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€ necessario, ancora, che la giustizia sia

tempestiva. Spesso |Qingiustizia non ¢ nel
giudizio, ma nei rinvii; spesso la durata della

causa ha fatto pie male di un verdetto

sfavorevole. Nella presente situazione, essere in
causa * uno stato permanente.

(Charles-Louis de Secondat, baron de la Brede et de
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de Montesquieu 1783, trad. it. Domenico Felice in
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PARTE |

LE LINEE DI INTERVENTO DELLA PROCURA GENERALE
DELLA CORTE DI CASSAZIONE NELLOANNO 2018

PREMESSA

Innovando rispetto agli anni precedenti, il preseessto costituisce non gi~ una
relazione sullOintera attivit™ dellOUfficio nel 801bens* una riflessione
approfondita esclusivamente sui punti salienti ¢iggéella comunicazione orale in
sede di Assemblea generale e su quelli ad essessin

AllGesaustiva illustrazione delle attivit™ della@ira generale nellOanno appena
trascorso B non compatibile con la scansione, ariehgorale, voluta dal
legislatore della riforma dellOordinamento giudiaidel 2006 per la celebrazione
della citata Assemblea D saranno dedicate alz@iivie, nelle quali si provveder”
ad un bilancio consuntivo delle attivit" stesse,ll@ettica di fornire una
informazione trasparente e completa circa il cowcreperare dellOUfficio
nellOambito della giurisdizione di legittimit™ ndwZc nel complesso e articolato
sistema della magistratura inquirente e requirelateui funzionalit”™ « essenziale
per rendere il servizio di giustizia efficientezi@nale e credibile.

Prima di occuparsi delle linee di intervento seguitei diversi settori di
competenza, va posta in rilievo la pluralit™ delléunzioni attribuite
dall®ordinamento alla Procura generale.

In tale contesto assumono peculiare importanzaolapetenza disciplinare,
essenziale per la credibilit” della giurisdizionelee fiducia in essa da parte dei
cittadini poichZ volta a sanzionare le cadute difgssionalit”, nonchZ quella in
materia di coordinamento sottesa allQart. 6 dgs.dd0 febbraio 2006, n. 106,
finalizzata a garantire IQuniformit” dellOeserdietOazione penale e IOosservanza

dei canoni del giusto processo. Significative sal® considerarsi, inoltre: le



attribuzioni in ambito internazionale, in particaa |[Oapporto al dibattito
istituzionale europeo, di indubbio rilievo nell@alkt fase storica, nella quale la
cooperazione rafforzata sta culminando nella agsbhe di organismi, quali la

Procura europea, competenti ad indagare e a pameatjtettamente dinanzi alle

ordinarie giurisdizioni nazionali degli Stati pastganti, secondo le rispettive regole
processuali, i reati che ledono gli interessi firiani dellOUnione; la sorveglianza
sulla Direzione nazionale antimafia e antiterrowsniradotta in sinergia e

consonanza di intenti con la medesima, cui sondaffcompiti il cui assolvimento

assume portata centrale per la qualit™ del vivavdec

Tali competenze non offuscano quella, classica e sampre primaria, che
compete allOUfficio in sede di giudizio di legiitinsia civile che penale, onde
contribuire, con il proprio intervento, svolto rihteresse della legge, in vista della
garanzia di corretta applicazione del diritto, dllazione nomofilattica del giudice
di legittimit™, ma di certo impongono che nella fEripazione al processo non Si
prescinda dalla considerazione della compresenzgi déeriori compiti sopra
illustrati, con la conseguente necessit” di valosiiz opzioni organizzative tendenti
a rendere effettivo |IOesercizio sistematico delfaetta funzione nomofilattica pis
che a rincorrere sterilmente la estrema produttigitche in ambiti bagatellari,
rivelandosi questOultima non solo inutile ma attidid dannosa sotto il profilo
della certezza del diritto.

Occorre, insomma, sottrarsi allOassedio dei numieiri procedimenti che
investono la giurisdizione di legittimit”, privilegndo al dato quantitativo quello
qualitativo, per tale via recuperando una cultuedladgiurisdizione in grado di
ripristinare il necessario rapporto di fiduciarelthe con il libero foro, componente
necessaria del processo, con i cittadini che ailsstigia chiedono chiarezza,
prevedibilit” e coerenza delle decisioni nonchZdatrazione dei tempi superflui,
non ragionevoli, poichZ, come suole affermarsi,stigia ritardata e giustizia

negata.



1.1L SETTORE PENALE

a) Una ricognizione generale

LOanno giudiziario appena decorso, per il rito leeraannoverabile tra quelli
albo signando lapillp come direbbero i retori latini, un tempo Oda sEgncon
pietra biancaO. Non solo perchZ esso segna imreaie dellOentrata in vigore del
codice di rito, che solo con un ossimoro pu” esskyinito nuovo, ma per ulteriori
molteplici ragioni: il 2018 « stato I0anno dell@stssnento giurisprudenziale dopo
la riforma del processo penale introdotta con 123.giugno 2017, n. 103, che,
entrata in vigore il 3 agosto 2017, ha trovato cangzza e concreta attuazione
nello scorso anno; a prescindere da ci’, in taleoge® sono maturate una serie di
nuove riforme legislative delle quali * prevedibil@ellOimmediato futuro, un
considerevole impatto sul rito penale.

In tale intenso fervore di cambiamenti, la Procgemerale si * mossa in una
duplice direzione: mediare IOimpatto delle rifosugli uffici requirenti di merito
stante la necessit” di evitare che alcuni dei psttponnovativi del legislatore
sortissero un involontario effetto c.d. paradosslesProcure della Repubblica e
sulle Procure generali presso le Corti di appetler altro verso, ricercare una
interlocuzione continua e ragionevole con la Cditeassazione, chiamata a fornire
le prime interpretazioni delle innovazioni procealyrpoichZ B comOes noto b il
solco tracciato inizialmente dal primo approcciameneutico risulta sovente
decisivo, costituendoil@printing fondamentale per il futuro.

In questa prospettiva, IOUfficio ha inteso ottimiezl ruolo ordinamentale che il
sistema gli assegna: quello di un vertice requerdhtdunque connesso alle concrete
problematiche degli uffici di merito, rispetto auali « in grado di spaziare con una
visione grandangolare delle ermeneutiche correrdele problematiche operative
maggiormente delicate e sensibili B incastonattavia, nel ruolo di legittimit” e
dunque chiamato ad una funzione propulsiva e dsitkaccollaborazione ai fini della

nomofiliachia propria della giurisdizione di legttit”. Tale ruolo di raccordo, di



raccolta dal basso delle esigenze e problematidggimmrmente percepite dai giudici
di merito (nel quotidiano esercizio dellOinterietae) e di successiva mediazione di
esse dinnanzi al giudice di legittimit™, affinchZc®nsolidino in principi di diritto
rispettosi del testo e del sistema delle norme gsswali, costituisce IOindefettibile
proprium dellOUfficio. Il processo penale D delicato criaceV istanze punitive
statuali e di garanzie individuali B costituiscgsi@ame alla funzione disciplinare, il
banco di prova pie complesso per IOesercizio diriablo. Nella rapida rassegna che
segue saranno poste in evidenza le principali ieheprocessuali nellOambito delle
quali, nell©Ganno decorso, esso si * fruttuosammrlo, con la precisazione che
|Oavocazione sar” trattata nel capitolo relativaapporti con gli uffici del pubblico

ministero.

b) La riforma delle impugnazioni

Il nucleo essenziale dellOintervento legislatiMd®26&7 « costituito dalla riforma
delle impugnazioni.

Il legislatore ha perseguito due diverse finaliton agevolmente armonizzabili:
per un verso, rendere funzionale la disciplina geavami alla sua natura di
controllo; per altro verso, velocizzare una fasé gl®cesso, quale quella delle
Impugnazioni, tradizionalmente congestionata eefaridei pie intensi ritardi nella
definizione dellares iudicandaOvvio che funzione di controllo dell®impugnazione
e deflazione rapida dei gravami determinano, tenidémnente, spinte antitetiche
rispetto alle garanzie individuali dellOimputatbprecesso, chiamando IQinterprete
a unOattenta e bilanciata ermeneuticacimnormativo. é parimenti verificabile
che, proprio in tale ottica, la Procura generale, ardine alle primissime
applicazioni di esso in sede di legittimit”, ha itato le proprie richieste
nellOottica di tale ragionevole bilanciamento: aagtula riforma e recepirne
pienamente le sugationes salvaguardando fino in fondo (fino a quanto iltdes
normativo novellato consentisse) le ragioni di gara dei diritti processuali

dellGimputato.



Le soluzioni interpretative prospettate al giudide legittimit™ sono state,
dungue, ispirate a questi generali criteri assiciog di metodo; si registra, con
soddisfazione, come esse siano state per la gréaneaepite.

Gli esempi possibili sono numerosi e ci si limita,questa sede, ad enunciarne
alcuni di particolare significativit.

Sotto un primo versante, vanno segnalate le rdquisi che, recependo le
finalit®™ proprie della riforma, non hanno intesanitarne la portata in assenza di
qualsivoglia compromissione della garanzia dell@iatp. é il caso della
eliminazione della possibilit” per questOultimgudiporre personalmente il ricorso
per cassazione (artt. 571, comma 1, e 613, commaplp.), la cui estensione
abolitiva risultava incerta allOindomani dellarrifa, non apparendo evidente dalla
lettera della legge la sua effettiva portata rispealle varie tipologie di
impugnazioni esperibili in sede di legittimit". L@itio ha ritenuto che a tale
eliminazione dovesse essere attribuita massimaemzgipossibile e ha sollecitato,
in tal senso, le Corte, ottenendo piena condiviesidella tesi. Invero, sulle conformi
conclusioni dellQUfficio, il vertice della legitiif (Sez. U., n. 8914 del 21
dicembre 2017) ha statuito che il ricorso per cass& avverso qualsiasi tipo di
provvedimento non pu” essere personalmente propaeta parte, ma deve essere
sottoscritto, a pena di inammissibilit™, da difensiscritti nell'albo speciale della
Corte di cassazione, al contempo escludendo clee cahclusione ermeneutica
potesse porsi in frizione con gli artt. 13, 24, 1tbmma 7, Cost. e 6 CEDU,
rientrando nella discrezionalit™ del legislatorehiedere la rappresentanza tecnica
per l'esercizio dellOimpugnazione per cassazi@mzasche ci” determini alcuna
limitazione delle facolt” difensive. In sintesi, iaccordo con le conclusioni di
questo Ufficio, la Corte ha precisato che proplatelato livello di qualificazione
professionale richiesto dall'esercizio del dirdiodifesa in sede di legittimit” rende
ragionevole l'esclusione della difesa personal@ptaie in un sistema che ammette

il patrocinio a spese dello Stato.



Si ¢ cos” consolidato un intervento normativo lumgate sollecitato dal
Procuratore generale, anche nei passati interverguesta medesima sede, e che
risulta di decisiva funzionalit” deflattiva senzarpquesto pregiudicare i diritti
dell®Gimputato anzi restituendo piena e integraeitdial ministero difensivo nella
sua piena esplicazione tecnica e, dunque, nobile.

Ispirata ad analoghe finalit” « stata IOesegesiinhéi introdotti dalla riforma al
ricorso per cassazione avverso la sentenza dicazpdne della pena (art. 448,
comma 2bis, c.p.p.). Dopo aver pie volte segnalato, in passatmme tale gravame
avesse acquisito una mera finalit™ dilatoria rispetlla formazione del giudicato e
alla sua esecuzione, |QUfficio ha accolto con staone [Ointervento normativo
su tale istanza e ha, al contempo, operato B amaf@pprovata © secondo una
coerente linea di continuit”™ sul punto. Cos*, sollecitata la Corte, ricevendone
positivo riscontro (Sez. V, n. 28604 del 4 giugn®18), a dichiarare
|IGinammissibilit”™ dellOimpugnazione proposta petivimnon consentiti dallOart.
448, comma bis, c.p.p., senza formalit”™ di rito e con trattazioo@merale non
partecipata: e ci” sia in considerazione dellaawalzione del comma Bis dellQart.
610 nellOambito delle disposizioni dedicate agiipaeliminari al procedimento
innanzi alla Corte, sia in ragione detkatio di tale previsione, da ravvisarsi nelle
finalit™ deflattive, meglio garantite, nel silenziella legge, da un provvedimento
che assicuri un pie rapido passaggio in giudicadtiadsentenza impugnata.

ldentico percorso ermeneutico ha riguardato il tremtotto principio del
concordato sui motivi in appello (artt. 588 e 602 c.p.p.), ancorchZ escluso per i
reati di cui allOart. 51, commabB-e 3quater, c.p.p.: |OUfficio ha proposto una
lettura, anche in questo caso, di massima estemspossibile delle finalit”
deflattive dellQistituto, considerando anche |Geisedel potere dispositivo delle
parti e, dunque, IQassenza di eventuali lesiatiiti difensivi dellQimputato. Cos®,
si » sollecitato il giudice di legittimit™ B anche tal caso con adesiva rispondenza:
Sez. Il, n. 40139 del 21 giugno 2018 D a riteneréefiamente armonica ai precetti

costituzionali la disposizione di cui allOart. 6d®nma 5bis, c.p.p. nella parte in



cui prevede la procedude planoper la dichiarazione di inammissibilit” dei ricors
proposti avverso le sentenze pronunciate a nori@are 59%is, c.p.p.: ¢i” sul
presupposto della intrinseca ragionevolezza dellelta del legislatore di
semplificare le forme definitorie dellOimpugnazipneposta avverso una decisione
che accoglie la concorde prospettazione delle paatires” considerando anche che
avverso la decisione di inammissibilit™ ¢ comunquesperibile il ricorso
straordinario previsto dall'art. 62%s, c.p.p. Sempre in tema di concordato sui
motivi di appello D e in linea con la metodologh@ra esposta D si ¢ ritenuto che la
richiesta avanzata direttamente nel corso del tibanto, se rigettata, non fosse
reiterabile dalle parti (essendo ci~ possibile sdlo caso di presentazione
dellOistanza prima del dibattimento, ai sensi atell&99bis, comma 1, c.p.p.),
dovendo il giudice disporre la prosecuzione deldgiw ai sensi dell'art. 602,
comma 1bis, c.p.p. Anche tale ermeneutica, adottata dallateCdr cassazione
(Sez. IV, n. 46426 del 4 luglio 2018), « volta apedire usi dilatori e impropri
dellQistituto avente finalit™ deflattiva.

Per quel che concerne il versante propriamentsl&yio, vanno inoltre posti in
evidenza taluni profili decisamente positivi daliforma delle impugnazioni, la cui
finalit™ deflattiva rispetto alla congestione deliudizio in cassazione si e
opportunamente sposata con una rinnovata funziooendrollo giurisdizionale. Ci si
riferisce, innanzitutto, alla Osottrazione di btizioni alla CorteO di legittimit™ (come
» stata efficacemente definita in dottrina) in terda sentenza di non luogo a
procedere pronunciata allOesito dellOudienza ipamla cui impugnazione « oggi
P con la modifica dellQart. 428 c.p.p. D devollgaCarte di appello; poi, alla
cognizione, anchOessa oggi attribuita alla Corteapgiello, della richiesta di
rescissione del giudicato (con il superamento di disposizione assai recente P |Oart.
625+er c.p.p., introdotto appena tre anni fa B a mez#®al¢. 62%is c.p.p.; e,
infine, con la modifica dell®art. 4b® c.p.p., la previsione della reclamabilit®
dellOordinanza di archiviazione dinanzi al Tribemalcomposizione monocratica, in

luogo dellGoriginaria ricorribilit”™ per cassazio.tratta di opportuni tentativi D a



Costituzione invariata B di far uscire la Corteledjittimit™ dalla condizione di
soffocamento in cui versa, senza tuttavia operagerecessione rispetto alle garanzie
dellOimputato, il quale, anzi, oggi gode del cdintin fase di impugnazione da parte
della giurisdizione di merito, cui si aggiunge laspibilit™ di ricorso in sede di
legittimit”, sia pure in misura assai contenutar (pelazione di legge).

In apparente controtendenza rispetto alla sernplifone e alla speditezza « da
segnalare il OritornoO del ricorso in tema di misautelari reali alla procedura
camerale partecipata (amx art. 325, comma 3, c.p.p., che oggi richiama |@ait
anche quanto al comma 5). Si ripristina, cos“,ddfigazione al ricorso avverso le
misure personali con il rito partecipaga@ art. 127 c.p.p.: modifica che, tuttavia, se
non asseconda la tendenza alla progressiva OcemrazaineO delle forme
decisorie nel giudizio di legittimit”, va comunqueel senso auspicato da questo
Ufficio, il quale non manc™ di osservare come in sgttore delicato e incidente sui
beni primari quale quello delle misure cautelaaliréa rinuncia al contraddittorio a
beneficio di quello esclusivamente cartolare imgd®e urndeficit di garanzia per
|Oindagato ricorrente, oltre ad una difficolt” #trtale per il Procuratore generale in
sede di legittimit”, costretto, nellOangustia dedtguisitoria scrittaxart. 611 c.p.p.,

a rinunciare alla pie articolata e completa reqiaisa orale in sede camerale.

Infine, uno snodo problematico tutto recente, swhlg occorreranno ulteriori
riflessioni, « rappresentato dallOevoluzione guutidenziale della novella di cui al
comma 3bis dellQart. 603 c.p.p. in tema di rinnovazione id&il@oria
dibattimentale in grado di appello nel caso di igupazione del pubblico ministero
avverso la sentenza di proscioglimento Oper matiirienti alla valutazione della

prova dichiarativaO.

c) Il rafforzamento della funzione nomofilattica
Al confine tra rito penale e rilievo ordinamentade collocano poi alcune
disposizioni della legge di riforma 23 giugno 2047103, la cui finalit™ « nel senso

di un opportuno rafforzamento della nomofilachiagta della Corte di legittimit”.



La loro compiuta attuazione coinvolge direttamelatd’rocura generale, per il
ruolo attivo che essa * chiamata a svolgere ingabspettiva.

Le modifiche riguardano IOampliamento dei poterufficio della Corte di
cassazione in relazione al riconoscimento e all@dandellOerrore di fatto (art. 625-
bis, comma 3, c.p.p.), ma soprattutto IQinterpolazideOart. 618 c.p.p., con
|IOaggiunta dei commilis e 1ter, con due decisive disposizioni: per un verso, la
possibilit”, per il Collegio, di decidere la queste di diritto e, per altro verso,
|IGobbligo della singola Sezione, che ritenga diurdformarsi ad un principio di
diritto in precedenza espresso dalle Sezioni Urdterimettere a queste ultime,
motivatamente, la questione.

QuestOultima norma, soprattutto, e finalizzata adremare il dissenso
interpretativo manifesto: ma non solo. Infatti, dsssonanze ermeneutiche sono
spesso inconsapevoli, non tanto rispetto a prinicigiortanti e fondanti, quanto
verso progressive e sottili deviazioni, sedimentadé tempo, verso argomenti e
rationes del collegio allargato della Corte. Si vuol dirbBe¢ spesso, la rotta di
collisione interpretativa non « manifesta, nZ valda parte della singola Sezione ed
origina piuttosto da progressivi adattamenti o awvsdamenti ermeneutici che
affievoliscono, indi superano dicta degli arresti delle Sezioni Unite. Inoltre,
accade sempre pie frequentemente che il contrasta €usa dellOalluvionale
numero dei ricorsi 0 della novit™ normativa B siadnsapevole tra le varie Sezioni
e persino, sebbene pis raramente, allOinterno skelksa Sezione.

In tale situazione, il richiamo forte del legislegcalla certezza del precedente e,
dunque, alla prevedibilit” della decisione B in Ziome di una complessiva
maggiore certezza del diritto giurisprudenziale Hama in causa direttamente
|IOUfficio. QuestOultimo, infatti, costituisce unrmidabile osservatorioex
distantibusper rilevare tali dissonanze, consapevoli o inepesoli; per segnalarle,
con sistematiche argomentazioni; per far risaltdre/olta in volta, la necessit” di
una reductio ad unumdi ermeneutiche eventualmente divergenti. In quest

prospettiva, la Procura generale funge da levatdela nomofilachia e da



promotrice di unOermeneutica che, avendo la cosiNdes sistematica visione
della produzione giurisprudenziale, « in grado dpemere un intelligente
orientamento, riportando uniformit™ e certezza. Nenuna funzione di poco

momento: soprattutto, non « funzione da altri egabile.

d) La riforma della prescrizione

Tra le riforme sopravvenute emerge anche quell gekscrizione, approvata
con |l. 9 gennaio 2019, n. 3.

é noto che le modifiche alla disciplina in mateda estinzione dei reati per
prescrizione entreranno in vigore soltanto 101 @jer2020 (art. 1, comma 2, |.cit.)
ma stante |Oimportanza della materia, appare opporisvolgere alcune
considerazioni.

In proposito, occorre innanzitutto ricordare B ianmera ovviamente sintetica,
compatibile con questo scritto D alcuni punti feamiquantomeno, di difficile
controvertibilit® su cosa, in astratto, « IQistitutella prescrizione e su cosa esso *
poi divenuto nel sistema giuridico nazionale.

Il primo punto da focalizzare « che, nellQordinaimeétaliano, la prescrizione ha
natura sostanziale: lo afferma da sempre, pressoch@imemente, sia la dottrina
penalistica (pur con qualche autorevole ecceziosi@),la giurisprudenza, anche
costituzionale, ripetutamente ed esplicitamentee@mpio, tra le tante, la sentenza
n. 393 del 23 ottobre 2006, che ha statuito undadsoria di incostituzionalit”
fondata sul carattere sostanziale della prescrgion

La natura sostanziale « affermata sulla base diralndici sistematici, quali,
innanzitutto, la collocazione dellOistituto nelicedenale (artt. 157 e ss.) e la sua
disciplina quale causa di estinzione del reato (omarcata discontinuit™ con il
precedente codice Zanardelli, dove costituiva cadsaestinzione dellOazione
penale) e di numerosi indici normativi: ad esem(ioo tra i molti possibili), 1Qart.

129 c.p.p. che, permettendo una pronuncia di assole pur quando il termine
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prescrizionale sia decorso, esclude la natura psuede della prescrizione, che
altrimenti avrebbe efficacia preclusiva del proviveento di merito.

Detta natura dellQistituto comporta che esso risatia IOombrello del principio
di legalit™ penale di cui allOart. 25, comma 2, tCaiinque, le scelte sul termine
prescrizionale e sulla sua disciplina sono attrattlOorbita di disposizioni
costituzionali attinenti non al processo ma allealfit” della pena (in senso lato,
quindi, sostanziali) e IQistituto « coperto dabeamzie della legalit™ penale.

Il fondamento della riconduzione della prescrizioaka legalit™ penale -
parimenti noto e lo ha chiarito inequivocabilmerae Corte costituzionale: Ola
prescrizione (E) si collega preminentemente, dalato, allOinteresse generale di
non pie perseguire i reati rispetto ai quali il wm tempo decorso dopo la loro
commissione abbia fatto venir meno, o notevolmeattenuato, |Oallarme della
coscienza comune; dallOaltro lato, al Odirittob#ib® dei cittadini, quando il reato
non sia cos* grave da escludere tale tutelaO ifgarme 143 del 19 maggio 2014).

Dunque, tirando le fila su questa prima riflessiompiando parliamo di
prescrizione, maneggiamo non soltanto un istitte € un nervo scoperto per la
politica, ma anche I0oggetto di una garanzia soatandobbiamo farlo, pertanto,
con cura ed attenzione.

Questa esigenza garantista non e tuttavia [Oucétta possibile in relazione a tale
istituto. Lo ha affermato anche la Corte costitnaie in una nota pronunzia, la citata
n. 143 del 19 maggio 2014, ove si riconosce il tbara sostanziale della prescrizione
OnellQattuale configurazione®. Come dire: unaaifdella prescrizione ben potrebbe
rimodulare 1istituto in dimensione processuales(pizione dellOazione e non
estinzione del reato), senza trovare insormontabitacoli in punto di Costituzione.
Del resto, ordinamenti giuridici di grande tradizodemocratica e garantista hanno
adottato modelli diversi; nei paesi dommon law ad esempio, la prescrizione
concerne solo i reati di minore gravit”, mentre, cderimento ai delitti pie gravi, ¢ |l
giudice, con una straordinaria discrezionalit”, gh€ paralizzare 10azione penale

quando il decorso del tempo ° tale da rendereat@sso penale non pie necessario;
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in Germania, il giudice costituzionale ha in piscasioni affermato che il legislatore
pu” elevare i termini di prescrizione a processaadnso, poichZ 1Qistituto sfugge alla
legalit” penale: tale affermazione fu fatta, unanar e celebre volta, con la legge che,
nel 1952, rese imprescrittibili i reati contro |@miti imputati ai criminali nazisti
(BVerfGE 1, 418); in Francia, la legge 204 del 2004 previsto IOimmediata
applicabilit™ delle leggi che prolungano la pregmhne ai processi in corso. E anche
in ltalia, vigente il codice Zanardelli, come detissa costituiva una causa di
estinzione dellOazione penale.

Il peculiare problema italiano e, tuttavia, chestidito, pur di matrice sostanziale, ¢
divenuto un ibrido. Ha conservato |Oimpronta gestardi diritto individuale allOoblio
ma, al tempo stesso, ¢ divenuto una sorta di mahonregolativo del processo
penale, che funziona anche a prescindere dallQoafidestato dallo Stato in ordine
allOistanza di punizione e, anzi, proprio quandstato ha pienamente dimostrato di
voler punire, costringendo la giurisdizione a umanética rincorsa per la sua
realizzazione.

In breve: la prescrizione « istituto di diritto $asziale ma incide sul processo.
LOidea di quanto tale distorsione Oprocessualé® iabiso sullOoriginario
profilo dellQistituto « offerta proprio dalla coatsizione che essa ¢ considerata, da

autorevole dottrina, funzionale alla ragionevoleada del processo.

Un manometro, appunto: senza la prescrizione DPnitabsservano D
mancherebbe il pungolo sui giudici per velocizzangrocesso, che diverrebbe di
durata incalcolabile; si replica da parte di atthe la prescrizione costituisce la
ragione della moltiplicazione dei giudizi di impuagione, giacchZ |Oimputato ha
interesse a protrarre le vicende processuali cbentate nellOesito di condanna,
sopravvivono per la sola prospettiva della suadé&g|

Questa « IOanomalia italiana: la prescrizione emisa la variabile indipendente
dellOesistenza e/o della durata di migliaia dindegprocessuali.

Il problema esiste ed ¢ serio, il che significa am@en pu™ essere risolto con

slogan
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Non si pu”, ad esempio, invocare la prescrizionalgudiritto intangibile e
garanzia dellOimputato, chiudendo gli occhi dinnalia sua eterogenesi: vale a
dire che essa serve a fronteggiare, oggi, solertekza del processo. Difatti una
cosa ¢ il processo lento, per il quale occorre aptare rimedi propri e processuali;
altra cosa e la garanzia sostanziale del diriti®ablio, che riguarda IQirrogazione
della pena. DOaltra parte, affermare che la préseei« solo strumento per eludere
la condanna in un sistema processuale inefficienguindi, va abolita ¢, in senso
esattamente contrario, un altro massimalismo: espar sempre una garanzia
individuale di tipo sostanziale.

Tali difficolt”™ hanno dato luogo a un dibattito, Igaco e giuridico, eterno. Negli
ultimi venti anni, sono state istituite varie conssioni ministeriali incaricate di
studi preliminari anche sul tema della prescrizien&® sono puntualmente avuti, in
ciascuna legislatura, pie disegni di legge di iritenmiformatore; si ¢ realizzato
gualche intervento di riforma (si pensi alla |. Eeinbre 2005, n. 251, meglio
conosciuta come leggex Cirielli) e, poi, la riforma della riforma: e siamallOieri
delle modifiche dellQistituto ad opera della cita®8 giugno 2017, n. 103, la quale
Si » essenzialmente incentrata su di un precipuacyio di metodo: la sospensione
della prescrizione connessa alla sentenza di coradam primo grado ed alla
sentenza di condanna in appello.

Da ultimo, la riforma ha preso corpo con la citat@ gennaio 2019, n. 3, che
sancisce la sospensione del corso della prescezigopo la sentenza
(indifferentemente di condanna o di assoluziong)rano grado (o dopo il decreto
di condanna) fino alla data di esecutivit™ dellatesza che definisce il giudizio (o
della irrevocabilit” del decreto di condanna).

In riferimento a tale testo, possono essere edpedsgni immediati e certi
rilievi: a) la riforma in questione avrebbe carattere assoebed autosufficiente,
nel senso che una disposizione del genere eliderendliomaticamente ogni
ulteriore disciplina relativa alla prescrizione at@tamente ai giudizi di

impugnazione (appello e cassazione), ponendosi fimressa solo un eventuale
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problema di prescrizione maturata nella fase datlagini o nel giudizio di primo
grado fino alla sentenzh) tecnicamente, non si sarebbe in presenza di wsaah
sospensione della prescrizione, considerato chaleitorso di essa non si
riattiverebbe mai (ildies ad quem infatti la data di irrevocabilit” della sentenza
passata in giudicato): ragion per cui non potrepasdarsi di sospensione, ma di
decorrenza della prescrizione fino alla sentenzapriino grado;c) IQistituto
permarrebbe nellOambito del diritto sostanziale, @ssendo intaccato il principio
dellOeffetto prescrittivo (estinzione del reatope essendovi alcun riferimento alla
prescrizione dellOazione.

Sotto un profilo strettamente tecnico, va detto leheforma approvata non e, in
sZ, una novit™ in senso assoluto nel panorama gediacrizione. Come ricorda la
dottrina pie competente sul punto, nel modello woe ad esempio, il & 78D,
comma 3, del codice penale, prevede che il terrdin@escrizione del reato cessi
definitivamente di decorrere nel momento in cueimtene la sentenza di primo
grado. Inoltre, anche in Italia, il progetto di udalle Commissioni ministeriali
Istituite per le riforme sostanziali e processtalprecisamente la Commissione per
|Oelaborazione di proposte normative in tema da,lanche patrimoniale, alla
criminalit™ organizzata, istituita con d.P.C.M. dg0 maggio 2014 D propose la
cessazione del decorso della prescrizione conolayprcia di primo grado.

Il problema non « quindi dellOinedito riformatomyanto piuttosto della sua
limitatezza di previsione riformatrice.

Tanto il sistema tedesco, quanto la proposta d&dlammissione suddetta (da cui
IOemendamento in questione pare trovare ispirazieh®idea di fondo), infatti,
accompagnano la cessazione del decorso prescritbmouna serie di proposte
idonee a velocizzare il processo a monte del pgmaslo nonchZ ad impedirne la
paralisi nelle fasi successive. In particolare,langiroposta della Commissione
erano previsti, proprio come avviene nel sistemdedeo, una serie di rimedi
compensativi connessi alle eventuali lungaggini gtecesso dopo la OsparizioneO

della prescrizione in esito alla sentenza di prigi@do, compensazioni che
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arrivavano fino ad uno sconto di pena per IOimpuwtandannato in esito ad un
processo durato, in fase di impugnazione, troppango. In tal modo, veniva
recuperato il carattere di garanzia individuald@istituto.

Il problema < proprio questo, focalizzato adeguatate: una riforma della
prescrizione difficilmente pu™ concepirsi senza upeospettiva sistematica e
globale dellQistituto e difficilmente pu™ prescirglaa interventi di sistema sul
processo penale.

Come la verit”, anche il processo penale « sinfonie un tutto armonioso: in
esso0, tutto si tiene assieme e non ¢ possibile flwadne un segmento senza trovare
forme interne di compensazione che assorbano gueltifica; altrimenti, subentra
lo squilibrio.

é di tutta evidenza, soffermando IQattenzione sudizjo di legittimit”, che la
prescrizione, nella prassi, agisce come criteriet®eo per il giudice, fungendo da
meccanismo di abbattimento dei flussi processudle, gi© oggi pesantissimi,
diverrebbero ancora pie ingestibili.

Ne deriva che, se riformata da sola, avrebbe stémia effetti la cui positivit™ ¢
guantomeno dubbia.

DOaltra parte, secondo statistiche affidabili,aciic 60% delle prescrizioni
matura nella fase delle indagini preliminari (o h@mmediati epiloghi processuali
di esse), sia per la scoperta tardiva delbditia criminis sia per il tradizionale
ingolfamento e la problematicit™ dellQiscrizionémlecedimento.

Se cos" e, la prescrizione ¢ sintomo della ineftigadellOintero processo penale
in Italia (ivi compresa la fase procedimentaledenque, la necessit” di revisione
del processo stesso e globale: dal momento in aundtizia di reato giunge a
conoscenza del pubblico ministero, fino alla fas#(hccesso innanzi alla Corte di
cassazione.

In conclusione, se pu~ condividersi certamentee®itl fondo di una sospensione
(anche amplissima) della decorrenza della prescrezdopo un primo accertamento

giudiziale significativo, quale la sentenza di poigrado, perchZ tale abbrivio decolli
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verso una razionalit®™ di sistema occorrer” che siammodellati tutti i tempi
ragionevoli del processo, da quelli dellOimpugmezjer risalire a quelli dellOazione.
Vale a dire che gli interventi di riforma legiskedi debbono cessare di essere
rapsodici, emotivi, privi di unaatio a tutto tondo e di spirito di sistema, a volte
centrati sullOaumento delle pene come rispostarepich e reattiva a situazioni di
emergenza, con |QOeffetto indiretto di allungaeenpi della prescrizione, e altre volte
sulladozione di complessi normativi incidentiGeifettivit™ della pena stessa, come
risposta ad altre esigenze eccentriche quale, a&inms, il sovraffollamento
carcerario. Occorre invece avere quale obiettiva soansione complessivamente
ragionevole di tutti i segmenti del procedimentieéprocesso.

In conseguenza, ¢ corretto ricercare antidoti vatti evitare che il batterio della
prescrizione corroda la vicenda processuale dopprdauncia della sentenza di
primo grado, ma sostenendo sistematicamente tédevé@nto con altri riguardanti
IOintero processo. Il pensiero va, ad esempiosratidd importanti al giudizio di
appello sia quanto a limitazioni di esso per catiegdi reati (non avendo |Oappello
copertura di ombrello costituzionale ben potrebbseee limitato, senza pericoli di
Incostituzionalit™), sia con meccanismi di raffreshdento di un suo uso improprio ed
inflazionato (si * proposta da taluni IOabolizialeé divieto direformatio in peiuy
nonchZ a filtri ulteriori della ricorribilit”™ perassazione (anche se qui vi « il delicato
confine del precetto costituzionale); e, a ritrasita velocizzazione del dibattimento
di primo grado (ad esempio, ripensando il regimkadeecessaria rinnovazione di
esso in caso di mutamento del collegio giudicardeinaglie pie strette sui tempi
delle indagini preliminari, rimeditando sul problardella tempestivit™ dellQiscrizione
(e delle sanzioni processuali connesse) e attupiet@amente quel che pu™ divenire il
circolo virtuoso dellOavocazione rispetto alla &stipa determinazione del pubblico
ministero in ordine allOesercizio dellOazione @enal

Insomma, il sistema ha bisogno di un giusto ripere@o della prescrizione,
ma, accanto ad esso, di tutto ci” che deve necassante preparare il terreno per

accoglierlo: con soluzioni condivise, piuttosto daheisive; integrali, piuttosto che
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rapsodiche e isolate; ragionevoli, piuttosto chatsicate in forza dellOemotivit®
dei vari momenti storici. Pensando soprattuttoe(qdesto il faro che deve guidare)
che IOesecuzione della pena, al di I" della suezze, non pu™ che avvenire in
tempi compatibili per esaltarne la funzione di mexione generale e quella propria

e insopprimibile della rieducazione del reo.

e) Il contributo della Procura generale in alcungasificativi settori del diritto
penale sostanziale; in particolare in tema di tersmo internazionale.

Come rilevato in premessa, altra sar” la sede rwgli@e illustrare in dettaglio
|Oattivit™ della Procura generale nellOambito olgfodpenale sostanziale innanzi
alla Corte di legittimit”.

In questa sede, tuttavia, nellOambito di un pareorassai ampio, vanno
menzionate alcune iniziative che, per un versajaigano materie di particolare
interesse generale e che, per altro verso, hanoaofio decisioni con le quali la
Corte di legittimit™ ha B mantenendo o invece imnmo esegesi gi~ espresse D
comunqgue aggiornato e precisato il suo impegno fidattaco.

In materia di manipolazione del mercato b settarespradico intervento
giudiziario, nel quale tuttavia alla marginalitagstica corrisponde una rilevante
sensibilit® dellOopinione pubblica (non occorreomitare quanto allarme abbia
suscitato, negli ultimi anni, la sequenza di talwsignificative crisi dOimpresa,
produttive di rilevanti danni allOeconomia indidtiudi schiere di risparmiatori e di
pregiudizio per la credibilit” delle istituzioni ehvariamente partecipano alla
dinamica delle transazioni di borsa) nonchZ oggeitia costante attenzione
riformatrice di conio eurounitario (da ultimo, illgs. 107 del 10 agosto 2018
adegua IOordinamento italiano alle previsioni dgl (UE) 596/2014 in tema di
market abuseb va segnalata la vicenda che ha riguardatoe gumittente dei titoli
negoziati sul mercato, la societ” che gestisce .th compagnia di volo aereo
nazionale, IOAlitalia, decisa dalla Corte di cdesaz Sez. V, con la sentenza n.

53437 del 19 ottobre 2018. Con tale decisionejcurgo del Procuratore generale
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distrettuale avverso la sentenza del giudice dielppche aveva ritenuto

insussistente il reato, la Corte di legittimit” cagliendo la richiesta dell®Ufficio, ha
stabilito che il delitto di manipolazione di meroat reato di pericolo concreto ed
ha conseguentemente annullato la sentenza di mewitorinvio, affermando, in

particolare, che la diffusione di notizie false andine alla capacit” finanziaria

dellOofferta pu™ presentare carattere manipolatdeiomercato, determinando un
iImpatto decettivo sulle negoziazioni.

In materia di delitti contro la salute pubblicanello specifico in un caso di
contaminazione delle acque pubbliche, ossia diegiaodi largo clamore, che, sul
piano giuridico, esige particolare attenzione qoaalia qualificazione giuridica
della condotta, la Corte di cassazione (Sez. IVifesea n. 9133 del 12 dicembre
2017) « intervenuta, con riferimento al caso di taoninazione dellOacqua pubblica
che ha determinato una diffusa infezione di gastexée nella popolazione,
riqualificando B come richiesto da questa Procerzernle D il reato di epidemia
colposa, originariamente contestato al responsdeilsettore idrico della societ” di
gestione dellQacquedotto civico, in quello di adaltione colposa di sostanze
alimentari.

Nel contesto di questa sia pur esemplificativa, qilen incompleta, e rapida
rassegna, devono esser svolte pie approfonditehesab sintetiche, considerazioni
in materia di terrorismo.

LOUfficio ha sempre dedicato particolare attenzi@rtale settore, anche con
riferimento al terrorismo interno di matrice st@ridbasti rammentare la vicenda
relativa alla strage avvenuta in Brescia, Piaz4da depggia, nel 1974, conclusasi
con la sentenza della Sez. | n. 41585 del 20 gi&fi, con la quale, per la prima
volta, sulle conformi conclusioni di questo Ufficld in un processo che poneva
plurime complesse questioni, quali |IOambito delmorazione dellQistruttoria
dibattimentale in caso di ribaltamento in appelkl@esito assolutorio in primo
grado, i limiti alla valutazione frazionata dellai@mata di correo e i meccanismi

valutativi della prova indiziaria B si * arrivati@attribuzione della responsabilit®
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del gravissimo delitto a persone individuate, @t®a militanti nellOorganizzazione
di estrema destra denominata Ordine Nuovo, oltiie @mplessiva ricostruzione
della c.d. strategia della tensione.

Detta attenzione, ovviamente, si ¢ incentrata, déamo, sul terrorismo
internazionale, emergenza che una volta di pie daente strage di Strasburgo
propone alla nostra attenzione, fino ad impegn&@¥fiicio su pie versanti, ivi
incluso quello organizzativo interno, essendosivpealuto a designare per la
trattazione dei ricorsi concernenti i reati riguamtd siffatta materia un ristretto
nucleo di magistrati specializzati.

Per quanto concerne il versante propriamente pewaldetto che il contrasto a
guesta forma di criminalit”™ esige importanti risergvestigative ma non meno
aggiornata esegesi delle norme incriminatrici.

Sotto tale profilo, la giurisprudenza « impegnaia flallOentrata in vigore
dell®art. 270is c.p. a definire le nozioni di associazione e ditg@ipazione al
sodalizio con finalit™ di terrorismo.

In linea generale, la Corte di legittimit™ ha avutwodo di chiarire, recependo
|Gorientamento dellOUfficio, che, se non si putringere la nozione di
associazione inserendo nella struttura del ddfd@emento non previsto dellQinizio
di esecuzione del programma criminoso, ¢ altrettaohiaro che la struttura
organizzativa B pure rudimentale D deve presentaggrado di effettivit” tale da
rendere almeno possibile I'attuazione del prog&itninoso. In questa prospettiva,
si richiede IQeffettiva capacit” del gruppo di imzare atti che creino la concreta
possibilit”™ di quel danno grave specificato daltarma. In difetto di questa idoneit”,
il proselitismo e IQindottrinamento possono caedital pie, una precondizione del
sodalizio terroristico.

Questi principi, peraltro, devono tener conto delpecificit”™ delle
manifestazioni del terrorismo internazionale.

La prima consiste nella localizzazione central©editero e nella presenza, sul

territorio nazionale, di individui e/o gruppi reamie o apparentemente collegati
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alla OcentraleO. Connessa a questa caratteristia, seconda segna la
fenomenologia delle associazioni in parola: la loostituzione secondo schemi non
strettamente gerarchici ma piuttosto Oa reteCcell@la0 e cos* dotate di estrema

Una terza specificit” si esprime nella c.d. matrisemica integralista che, se
non * necessariamente sintomatica della naturaristica dell®Oassociazione, dOaltra
parte pu” costituire quel nucleo culturale che mernldsodalizio cos“ caratterizzato
ancora pie pericoloso.

In linea con questa esegesi, ma aggiornandone tewcomn specifici, la pie
recente decisione di legittimit” (Sez. |, n. 516%1 9 ottobre 2018), accogliendo le
richieste del requirente, ha ritenuto la sussistetel reato di cui allQart. 2B&-c.p.

e la partecipazione allo stesso da parte dellOatoputilevando che [Olsis o
unOorganizzazione la cui spiccata pericolosit”atroausa nella fluidit”™ della sua
struttura. Essa non richiede forme particolari p&ssunzione del ruolo
partecipativo, non si qualifica per articolaziomganizzative statiche ma, facendo
leva sullOintensit™ della cifra ideologica, pu” ltgare adepti anche soltanto
incitando allgihad, da realizzare non gi” attraverso una pianificagi@eentralizzata
di atti violenti, ma per mezzo di scelte autonomel d&ingolo quanto
allOindividuazione del luogo e degli strumenti dinmissione del fatto e alle
vittime da colpire.

La presa dOatto di questo modello polverizzatatidotazione associativa non
pu~ per” far trascurare la necessit” di individuaren nucleo di fatto
nell'attribuzione del disvalore penale alla conaloti adesione. Le proiezioni
concrete della condotta sono state allora indivielugellOaver fornito assistenza a
uno degli associati, nellQaver svolto attivit™ polagia del terrorismo tramite un
profilo Twitter e nellQavere attuato attivit”™ di propaganda eefitissno tramite
|Oapplicazione di messaggistica istantakbatsappe mediante lezioni tenute in un

centro culturale.
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2. 1| RAPPORTI CON GLI UFFICI DEL PUBBLICO MINISTERO

a) Le funzioni attribuite alla Procura generale dahlgs. n. 106 del 2006

LOart. 6 del d.lgs. 20 febbraio 2006, n. 106 Biefalire le funzioni di vigilanza
su aspetti di particolare delicatezza e central@llOattivit™ del pubblico ministero,
quali il corretto ed uniforme esercizio dellOazipeeale, il rispetto delle norme sul
giusto processo, la puntualit™ nell®esercizio deem di direzione, controllo e
organizzazione da parte dei capi degli uffici regoii, nonchZ, a seguito della . 23
giugno 2017, n. 103, IOosservanza delle disposiztative allOiscrizione delle
notizie di reato B individua il Procuratore genemlla Corte di cassazione come
organo promotore della fisiologia del sistema, ors#vaguardare IOesigenza
definita Onomofilachia delle prassiO, corollarido mhéncipi di uguaglianza dei
cittadini di fronte alla legge e di prevedibilitetle decisioni giudiziarie.

Per effetto della concreta esperienza sviluppatgli renni, superate talune
iniziali perplessit”, « stata unanimemente acqaidié consapevolezza che l'art. 6
non costituisce il mezzo per intaccare i poteri siegoli dirigenti delle Procure
attraverso formepraeter legemdi etero-direzione, bens” e |o strumento che,
puntando sul coordinamento e non sulla gerarcho@sente ai vari uffici del
pubblico ministero di mantenere la propria indipemoh senza che questa sfoci in
una anacronistica e in definitiva poco democrati¢perchZ diseguale)
parcellizzazione del sistema giudiziario.

Tutto ci” ha reso possibile una costante interlagne con i Procuratori generali
presso le Corti di appello, sviluppata non solol®etmai tradizionale incontro
annuale, ma anche nella sempre pie frequente mthiea questo Ufficio di
approfondimenti o di segnalazioni di questioni conerse meritevoli di intervento
sul versante delle buone prassi organizzative &attlvazione di monitoraggi
periodici in delicatissimi settori, quali, ad esaopquelli dei reati in materia di
terrorismo e quelli ambientali e, sul versante pdimentale, quello

dell®avocazione.

21



Si e« diffusa nel tempo quella positiva circolari{a livello distrettuale e
nazionale) delle informazioni circa la diversa isfazione seguita dai vari uffici
requirenti in merito a taluni aspetti relativi alggestione delle indagini; ci” ha
favorito, in diversi casi, il superamento di ingifisate disomogeneit”, con
abbandono di prassi rivelatesi scarsamente funkziona

In sostanza, pu” affermarsi che se il fine ultimell@attivit™ dell'Ufficio e
rimasto quello sin dagli albori costantemente pguge, ossia la diffusione delle
buone prassi organizzative a livello nazionalemitodo di lavoro ha assunto
progressivamente un respiro pie ampio, passandolomeno nei settori pie
sensibili e che maggiormente necessitano di p@ssigenee, da una metodologia
basata sulla raccolta periodica di dati e informaziad un modello fondato sul
metodo del monitoraggio permanente; ci” con lo scai pervenire a una
organizzazione della magistratura requirente, nel ®mplesso, improntata a un
sistema Oa reteO, nel quale la Procura gener@eCoele di cassazione funga da
garante del bilanciamento tra autonomia dei singdfici nella trattazione del
merito dei procedimenti penali e uniformit™ com@as delle prassi sulle modalit”
della gestione di detti procedimenti.

In questa prospettiva IQart. 6 costituisce senbasodi dubbio uno strumento di
fondamentale importanza per realizzare la catcountability del sistema
requirente, un concetto importato dalla scienzdQdehministrazione e che, per
quanto riguarda |Oorganizzazione giudiziaria, vieteso dalla dottrina come la sua
Ocapacit” di comprendere i rapporti con IOambientsapere individuare le
performanceali sistema pie significativeO.

Le attivit” relative allOart. 6, peraltro, da termmm si esauriscono allQinterno del
circuito di dialogo con le Procure generali.

Vanno segnalate le richieste di intervento freqeemnte rivolte allOUfficio dal
Ministro della giustizia, indicative della capacitiello strumento normativo di
apprestare un metodo di lavoro funzionale ancleeesligenze di dialogo e raccordo

tra giurisdizione e altri poteri dello Stato.
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Va poi evidenziato il ripetuto riconoscimento defffdacia delle funzioni in
esame, anche sul piano sub-legislativo, nellOandati®attivit™ di regolazione
affidata al governo autonomo della magistratura.

In tale prospettiva, va in primo luogo ricordatad@rione in data 16 marzo
2016, da parte del Consiglio superiore della meajista, di una risoluzione in tema
di organizzazione degli uffici di Procura competepér i delitti commessi in
materia o con finalit™ di terrorismo, in cui si afima che vanno riconosciuti ai
Procuratori generali presso le Corti di appellotépali impulso, anche per la
conclusione di idonei protocolli ... nellOambitolademigliore interpretazione
dell'art. 6 del d.lgs. n. 106 del 2006, che haovistl tempo stratificarsi, per effetto
dell'azione del Procuratore generale presso la eCalit cassazione, e con
|IQosservazione attenta della settima commissionmesiliace, pie che una
interpretazione del contenuto di una norma appaigalmente come una sorta di
cuneo nelle maglie dellOautonomia degli uffici @np grado, un vero e proprio
metodo di lavoro, fatto della paziente e diffustivdt di armonizzazione, prima a
livello distrettuale e poi a livello nazionale, l@emigliori prassi di organizzazione
applicate al settore investigativo e requirente@n @le atto si defin® Oprassi
virtuosa dell'applicazione dell'art. 6 e dei powirimpulso e di vigilanzaO quella
che Oaffida all'autorevolezza del lavoro di co@mtiento organizzativo il metodo
per puntare all'uniformit™ dell'azione penale nispetto dell'autonomia dell'ufficio
del pubblico ministero di primo gradoO.

Va poi ricordata la delibera in data 16 novembrd72@on cui il Consiglio
superiore della magistratura ha approvato la O@mnesulla organizzazione degli
Uffici di ProcuraO, che, all'art. 20, disciplina®eompetenze in materia di buone
prassi organizzativeO disponendo, al comma 2, itlRecOuratore generale presso
la Corte di cassazione acquisisce ed elabora denr#zioni ricevute dai Procuratori
generali presso le Corti di appello, convoca codecaa almeno annuale una
assemblea dei Procuratori generali e redige un rdento che trasmette al

Consiglio per la presa dOattoO.



Dalla relazione introduttiva della menzionata Clate si ha poi conferma che
|Oart. 20, come il precedente art. 19, Odescriganodalit” di esercizio del potere
di vigilanza previsto dall'art. 6 d.lgs. n.106/2dD& attribuiscono al Procuratore
generale della Corte di cassazione il ruolo dirditeleO del Ocircuito informativo
virtuoso che identifica, nella materia, piuttosteeacontenuti prestabiliti o imposti,
soprattutto un metodo di lavoro fondato sulla dae@ne delle pratiche miglioriO.

Un terzo passaggio nel riconoscimento da parteCaelsiglio superiore della
magistratura della fondamentale importanza dellare¢ rappresentato dalla
sinergia con la Procura generale che ha carats#azgli interventi in materia di
avocazione.

Anticipando quanto pie diffusamente sar” illustrato seguito, va infatti tenuto
presente che, in un quadro di plurime criticit"ergretative della nuova disciplina
dellQistituto introdotta dalla |. 23 giugno 2017103, prima IQintervento di questo
Ufficio con IOemanazione in data 24 aprile 2018dafientamenti e buone prassi in
tema di avocazioneO e successivamente la risotudieinConsiglio superiore della
magistratura del 16 maggio 2018, hanno reso inthoazin tema di natura
applicativa della nuova avocazione per inerzia eahseguente organizzazione
degli Uffici che hanno rappresentato un punto fd@irimento per le scelte operative
adottate dalle Procure generali nellOapplicaziehia duova disciplina.

La progressiva espansione dellOincidenza dellsutlOattivit™ degli Uffici di
Procura non deve per” far perdere di vista le pettsge di ulteriore
implementazione delle forme di attuazione dellanmgr un punto al quale sar”

dedicato il paragrafo).

b) Le problematiche affrontate e le iniziative aete

LOattivit™ compiuta nelldanno appena conclusota @téensa, avendo dovuto
fronteggiare IOimpatto sugli uffici requirenti delfiforme in tema di avocazione e di
iImpugnazione, e ha consentito di pervenire a afuitssolutamente positivi, grazie

alla costante sinergia con i Procuratori genenasgo le Corti di appello, i quali, da
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un lato, hanno recepito le indicazioni proveniendll@Ufficio, favorendone la
diffusione tra le Procure della Repubblica deiettipi distretti, e, dallOaltro, hanno
evidenziato ulteriori profili problematici necessiti di soluzioni organizzative
condivise, attuabili mediante IQirrinunciabile steato del coordinamento.

Per dar conto di tale affermazione basti consigegaranto avvenuto in materia
di avocazione, settore nel quale non pu™ che remisit con soddisfazione come i
generali criteri assiologici e di metodo prospeéttdibiano trovato applicazione
nella generalit”™ dei distretti, evitando il pericatlella frammentazione sul territorio
nazionale secondo prassi e modalit™ divergenti,neweehe avrebbe direttamente
inciso, compromettendola, sullOuniformit™ nell@éderdellOazione penale.

Dei principali temi trattati si espone una sintatiassegna nei paragrafi che

seguono.

b.1) LOavocazione

AllQistituto in questione, profondamente modificdddla 1. 23 giugno 2017, n.
103, « stato attribuito prioritario rilievo nellaunione annuale con i procuratori
generali presso le Corti di appello svoltasi ildrzo 2018, allo scopo di elaborare
un documento di sintesi B contenente criteri cateéntd® poi emanato in data 24
aprile e avente ad oggetto Oorientamenti e bu@ssign tema di avocazioneO.

In tale documento B imposto dalla necessit”™ di aggitche gli aspetti
problematici dellOavocazione delle indagini prelamni per mancato esercizio
dell®azione penale, ai sensi dellOart. 412, comoya . (come sostituito dallOart.
1, comma 30, lett. b, della I. 23 giugno 2017,08B,1a decorrere dal 3 agosto 2017),
incidessero sullOuniforme esercizio dellOaziorelep®nsi dava atto dellOesistenza
di un generalizzato consenso dei Procuratori géngm@sso le Corti di appello in
ordine alla necessit” di pervenire a linee di ko volte a garantire una
tendenziale uniformit™ applicativa dellQistitutdl@intero territorio nazionale, fatte
salve le specificit”™ di ciascun distretto e, ovviame, le scelte da operarsi nei

singoli casi, nellOesercizio delle attribuziomaliura giurisdizionale.
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Si rilevava, inoltre, come si fosse approdati @lbecreta individuazione di un
primo nucleo essenziale di questioni suscettibili résoluzione omogenea,
traducibili in precisi criteri orientativi in mater di avocazione delle indagini
preliminari per mancato esercizio dell®azione penal

In questa sede detti criteri possono essere soltet&iamente richiamati
(rinviando, per quel che concerne le ragioni foridadi ciascuna specifica
indicazione, al documento emesso): 1. |Qistitut®deocazione non « connotato da
automatismo applicativo; 2. criterio ispiratore |@asercizio del potere di
avocazione e |IOinerzia ingiustificata del titoldediOazione penale; 3. il perimetro
cronologico legittimante IQesercizio del poterecatreo deve essere stabilito con
riferimento ai termini dello specifico procediment. in tema di esercizio del
potere di avocazione occorre far riferimento aecridi priorit™.

Va osservato che tutti gli indicati criteri tenewaconto, oltre che delle opzioni
ermeneutiche emergenti dallOarticolato intervemonativo e dalle finalit™ del
medesimo, della fredda logica dei numeri: in pattice, |Oindicazione da ultimo
enunciata, si fondava sulla circostanza che, plimdando il settore di intervento
dei Procuratori generali presso le Corti di appell@oli procedimenti non definiti
nei termini di legge in ragione di stasi ingiugi#te o arbitrarie, sarebbe residuato
un amplissimo numero di procedimenti avocabili gnodistretto: invero, i dati
acquisiti attestavano che le percentuali dei fadiciton definiti nei termini negli
anni precedenti non di rado superavano, in intestretti, il 30%, laddove, come
emerso allOesito della ricognizione eseguita nkf,20essun ufficio requirente di
secondo grado, inclusi quelli di maggiori dimensicaveva raggiunto la soglia
delle cento avocazioni, dato percentualmente waide se comparato con i carichi
medi degli uffici inquirenti di primo grado.

Dalla oggettiva impossibilit™ di far ricorso allaramento dell®avocazione in
ogni ipotesi in cui astrattamente sarebbe possatziienarlo, deriva la necessit”, alla
luce del principio costituzionale del buon andaroedellOamministrazione con

riferimento alle scelte da compiersi, che anchBrlecure generali adottino moduli
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organizzativi che tengano conto del settore di q#de intervento, da un lato, e
delle risorse umane e materiali disponibili, dadit®gesplicitando le scelte idonee a
pervenire a risultati possibili e apprezzabili.

A proposito delle risorse umane, tuttavia, pur damdto della estremamente
ridotta dimensione degli organici delle Procure eyah presso le Corti di appello,
una considerazione si impone: occorre un cambinetitalit” radicale da parte dei
magistrati che in detti uffici operano, nel sen$@ gli stessi devono ripensare la
loro funzione alla luce della riforma dellQavocagicEssa infatti « profondamente
mutata: non pis magistrati dediti soltanto all(rittidi udienza e a quella di studio
a essa preliminare bens* componenti della strutdel pubblico ministero
inquirente, con necessit” di confrontarsi anche Iéattivit™ investigativa nei casi di
avocazione di procedimenti necessitanti di indagini

A tali linee-guida ha fatto seguito la risoluziodel Consiglio superiore della
magistratura del 16 maggio 2018 che ha sostanziaén@preso le indicazioni di
natura applicativa della nuova avocazione per iagrxon un passaggio
significativo della possibilit”™ di attribuire allattivit™ relative all®art. 6 anche una
funzione di supporto e in qualche modo preparateiOattivit™ paranormativa del
Consiglio superiore della magistratura.

Ci” posto, va segnalato che la gran parte dellaziehi dei Procuratori generali
presso le Corti di appello recentemente perveregeala |IOadozione di linee-guida
distrettuali in tema di avocazione illustrandoneahtenuto (concernente anche la
gestione dellOarretrato) e sottolineandone la mo@reon le posizioni di questo
Ufficio e del Consiglio superiore della magistratur

LOelaborazione dei relativi provvedimenti ha fatteguito a riunioni
infradistrettuali e, nella maggior parte dei casiQadozione di specifici protocolli
tra le Procure generali e le Procure circondan&inno segnalate, peraltro, per la
valenza di carattere generale, le consideraziooltes\da pie dirigenti distrettuali
circa le problematiche applicative dellOavocaziddisegnata dalla novella del

2017, il cui funzionamento presuppone un flussosiiante e articolato di
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informazioni tra tutti gli uffici di Procura operinn ciascun distretto, laddove
tuttora, nonostante le numerose sollecitazioni agjani competenti (anche da
parte di questa Procura generale) non « dato dispdr supporti informatici
suscettibili di agevolare |Qestrazione e la trasomie dei dati essenziali
allOapplicazione della normativa, anche in ragaei non compiuta, allo stato,
realizzazione del procedimento penale telematico.

Sulla base di tali considerazioni deve evidenzieosne diverse Procure generali
siano state, comunque, impegnate nella ricercaedigposizione di sistemi che,
utilizzando gli strumenti informatici attualmentesonibili, consentano, da un lato,
alle Procure della Repubblica di estrapolare i dadéicessari a monitorare
|IOandamento dei singoli procedimenti e di compilaagevolmente la
Ocomunicazione qualificata® di quelli non definéi termini e, dallOaltro, alla
Procura generale di elaborare tali dati e di gesta successiva necessaria
interlocuzione destinata a individuare e, nei lindel possibile, concorrere a
risolvere eventuali criticit” utilizzando |Oavoaar solo quale ultima opzione.

In questo contesto si collocano talune iniziaticalminate in intese volte a
disciplinare, in ambito distrettuale, il tema delblemunicazioni al Procuratore
generale dei procedimenti scaduti.

Oltre agli aspetti tecnici fin qui considerati, n& evidenziato dalle relazioni
come, in linea generale, il conseguimento dellalfihdellQintervento legislativo
volto a rendere pie celere ed efficiente lo svolgmio del procedimento penale e a
fronteggiare eventuali situazioni di inerzia assegto al pubblico ministero
congrui termini per formulare le proprie conclusi®ndipende dalla effettivit” della
collaborazione tra gli uffici nella gestione deudki informativi e dei canali di
comunicazione, tema al quale dovranno essere deditiriori iniziative da parte
della Procura generale della Corte di cassazione.

Sotto questOultimo aspetto, in conclusione, vaatieche IOUfficio, in linea
generale, proseguir” I0impegno ad unOattentd” adfidioordinamento inerente le

problematiche che si intravedono sulla sponda atgiio avocante. Se e vero,
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infatti, che il Procuratore generale presso la €dalit appello dispone del ristretto
termine di trenta giorni per concludere |Oindagivecata (e al di I" della natura,
ordinatoria o non, di tale termine e della suaggabilit™), ¢ realistico ritenere che gl
uffici avocanti dovranno fronteggiare delicate digas organizzative. Anche su tale
punto, le soluzioni pie rispondenti alle necesgit"razionalizzazione/velocizzazione
non potranno che essere elaborate con intenti rurgtacollaborativi dallOintera
magistratura requirente, con il coordinamento desja Ufficio. Invero, con la
progressiva attuazione di questa importante riforno@correr” recepirne e
interpretarne al meglio lo spirito: una forma dpstisione che vira verso forme
collaborative e che progressivamente tende a speglielle scorie che, in passato,
IOhanno caratterizzata; non pie finalizzata a@atfzione del rapporto gerarchico;
non pie anticamera per un OrimproveroO di tipoiglisare; invece, strumento

dellOunitariet™ di intenti della magistratura ingute.

b.2) Le impugnazioni

In tema di impugnazioni le relazioni dei Procurawgenerali si sono incentrate
sulle attivit” di attuazione dellQart. 6 consegualie novit™ introdotte dalla riforma
del 2017.

Il primo versante riguarda il tema del c.d. conatodin appello (art. 598is
c.p.p.), peraltro gi” oggetto di discussione nellanione svoltasi nel mese di
novembre 2017 e di ampio confronto tra i Procuragenerali presso le Corti di
appello nel corso di incontri organizzati immedménte dopo I'approvazione della
novella legislativa.

Gi” da tali momenti di confronto era emersa I'esigredi considerare, ai fini delle
determinazioni della parte pubblica ai sensi de&lls09bis c.p.p., | seguenti criteri:
la gravit™ del fatto; la capacit™ a delinquere delbutato; la metodologia criminale
pervasiva nell'ambito del distretto; la recidiva giarticolareexart. 99, comma 4, c.p.,
in ragione dell'esclusione di tale categoria didiecdal patteggiamento allargato); la

fondatezza o seriet” dei motivi di appello dellQita, anche con riguardo
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allOeventuale necessit™ di rinnovazione dibattilent la complessit™ del
procedimento in relazione al carattere indiziarel grocesso e alla natura delle
questioni processuali prospettate; 10esigenza filizitme dei procedimenti a
trattazione prioritaria; |Oavvenuto risarcimentol d@nno con riguardo ai
procedimenti penali per reati contro la pubblicanamstrazione o comunque
produttivi di danno alla persona offesa; IOavvetenaolizione o ripristino dello stato
dei luoghi in riferimento a procedimenti penali peati ambientali; IOadeguamento
dei luoghi di lavoro in materia di violazioni arfiimtunistiche; IGimmotivato diniego
in primo grado delle attenuanti generiche; la progSdel termine di prescrizione.

Facendo seguito a tali indicazioni, nel corso ddl®sono stati definiti, da parte
della quasi totalit™ delle Procure generali preks&orti di appello, criteri tesi alla
uniforme applicazione dellQistituto e alla concofiazione del carico di lavoro
gravante sugli uffici giudicanti di appello, fondatulla individuazione della
tipologia di reati e di fattispecie per i qualiRrocuratore generale pu™ concordare
sullOaccoglimento, in tutto o in parte dei motivappello e improntati allOesame
preventivo volto allQindividuazione dei processidenti in appello, suscettibili di
essere definiti mediante il ricorso allo strumendéomativo in esame.

In diversi casi ¢ stato previsto che a tale attivldi screening segua
|Ointerlocuzione con i difensori degli imputati d®iocessi individuati come
definibili in appello mediante il c.d. concordatBiferisce per” un Procuratore
generale di un importante distretto giudiziario €@eludente « stata la risposta del
Foro alle proposte di concordato anticipatamensnaate dalla Procura generale al
fine di consentire una migliore gestione delle ndiea BenchZ concordata con il
Foro, nelle sue articolazioni, essa si « rivelaghtditto priva di risposta, anche solo
a mero titolo di cortesia, da parte dei difensateipellati. Si * dunque deciso di
interrompere il tentativo, non senza amarezzaO.

In linea generale, le relazioni riferiscono, in yakenza, che il risultato in
termini numerici non ¢ stato decisivo ai fini deltaduzione del carico di lavoro

delle Corti di appello.
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Il secondo versante su cui si sono incentratetleitatdi attuazione dellOart. 6
conseguenti alle novit™ introdotte dalla riforma @same ¢ quello dei rapporti tra
|Oappello del Procuratore generale e quello deluRatore della Repubblica, in
relazione alle modifiche del d.lgs. 6 febbraio 2018 11, che ha previsto la
legittimazione ad appellare del Procuratore gepemal soli casi di avocazione o in
cui il Procuratore della Repubblica abbia prestatquiescenza al provvedimento
(art. 593bis c.p.p.), introducendo IOart. 16i6-delle disposizioni di attuazione,
secondo cui Oal fine di acquisire tempestiva rmofiziordine alle determinazioni
relative allOimpugnazione delle sentenze di primaolay il Procuratore generale
presso la Corte dOappello promuove intese o altneefdi coordinamento con i
Procuratori della Repubblica del distrettoO (sgéegella relazione illustrativa al
decreto delegato che tale scelta O...assicuraasti@e pie dinamica dei rapporti
fra gli uffici interessati, riconoscendo margini discrezionalit™ e flessibilit™ nelle
scelte organizzative, mediante I'uso di moduli peotlari...0).

Va in primo luogo rilevata la critica contenutadiverse relazioni alla scelta del
legislatore, attribuita a Oun immotivato disfavoee IOappello contro le assoluzioni,
che non corrisponde al principio della Oparit’edatimiO e che mina il controllo del
Procuratore generale non solo sui provvedimenti@edici di primo grado, ma
anche sullOoperato delle Procure della Repubblina@le contesto si  altres”
osservato che Ola netta limitazione dei casi deleppel p.m.  asistematica, non
determina alcun beneficio in termini di durata ogiore organizzazione del
processo, ed « B soprattutto P in netto contramtol@attribuzione al Procuratore
generale del potere di vigilare sul corretto e amife esercizio dellOazione penale. A
meno di non voler ridurre la norma a una mera porégatistica, le impugnazioni
sono uno degli strumenti pie importanti per operaedla direzione della uniformit™.O

Nel caso in cui, poi, il divieto fosse inteso name riguardante i soli capi e i
punti oggetto di impugnazione da parte dellOuffidioprimo grado ma come
preclusivo della facolt™ di impugnare da parte Bebcuratore generateut court

per il solo fatto della presentazione dellOappdglopubblico ministero di primo
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grado, si afferma che Oci si troverebbe di fronteina modifica del tutto
asistematica e controproducenteO.

Ferme restando le critiche alla novella, in tuttdistretti risultano adottati
protocolli attuativi delle previsioni dellOart. 16i§ disp. att. c.p.p.

Viene generalmente riferito che i suindicati pratticmirano a disciplinare le
modalit” di coordinamento con le Procure del distre per consentire al
Procuratore generale la tempestiva conoscenza ditibeminazioni del Procuratore
della Repubblica in ordine allOimpugnazione dedletenize di primo grado ed
evitare, conseguentemente, che il termine a digjprs per IOimpugnazione
decorra inutilmente.

In tale contesto una adeguata risposta Ofunzi@ualena maggiore agilit” nei
rapporti fra gli ufficiO, « ormai ampiamente diféus protocolli secondo i quali, se
il Procuratore generale comunica di voler propappello al Procuratore della
Repubblica, la mancata risposta di questOultimm emt certo termine implica

acquiescenza che legittima il primo a proporre igrazione.

b.3) La materia ambientale

La pluralit™ delle iniziative assunte impedisceddirne adeguato conto in questa
sede, nella quale va invece sottolineata la lineantervento prescelta, cioe
|Oorganizzazione del settore di attuazione dell®aim modo da attivare in via
permanente il monitoraggio nellOambito della mataribientale. Esso ha costituito
un riuscito tentativo di riempire di contenuto larma in un settore in cui le
esigenze di effettivit” della tutela sono particotente stringenti.

Detto monitoraggio * stato condotto pervenendo, giOesito della riunione
annuale del 2017, alla definizione dei contenuti@®rotocollo sul funzionamento
della Rete delle Procure generali nella materiaiantale nellOambito delle attivit®
di attuazione dellQart. 6 del d.lgs. n. 106/20060.
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LOattivit™ della Rete  proficuamente proseguithdsnno appena decorso, anche
mediante |Oavvio di contatti con numerose istihizsterne con le quali la Rete
stessa potr” collaborare in via permanente sulte lah protocolli condivisi.

é stata, inoltre, definita IQistituzione di una dzardati organica relativa al
materiale proveniente dalla Rete, con la creazidheuna Sezione dedicata
allOinterno del Sito istituzionale dellOUfficioleTattivit™ sar” illustrata in una

apposita iniziativa.

c) Conclusioni: prospettive evolutive

La gran parte delle relazioni esprime un giudizisifivo sull®impatto che IOart.
6 ha avuto nei rapporti tra gli uffici di Procur@ale convincimento viene bene
esplicitato da un Procuratore generale distretfuéilguale rileva che Ola facolt®
conferita dalla legge al Procuratore generale Jwégsaosi nella mera possibilit™ di
acquisizione di informazioni, sarebbe potuta appardi modesto rilievo.
LOesperienza di oltre un decennio di applicaziomeddra invece che il potere di
vigilanza previsto dall'art. 6, pur proponendosineoun potere OdeboleO, ha mutato i
rapporti tra i Procuratori della Repubblica e ib&uratore generale presso la Corte
di appello e, prima ancora, ha modificato il modattieggiarsi dei Procuratori della
Repubblica, o, quanto meno, sta inducendo un psocdscambiamento del modo
di intendere la loro funzione. La necessit” di d@veeriodicamente, o a richiesta,
comunicare ad un ufficio giudiziario esterno dath@izie sui modi di esercizio
dellOattivit™ giurisdizionale e sulle scelte orgaative che la sorreggono, ha
incoraggiato I0inclinazione dei Procuratori dekguibblica a considerarsi parte di
una organizzazione complessiva che dovrebbe opealae stregua di prassi
omogenee e condivise all'interno della magistratacairente, in sinergia con tutte
le istituzioni pubbliche e private che contribuisooall'attivit™ di prevenzione e
repressione dei reatiO.

Quanto ai rapporti con le altre istituzioni, dessere ribadito il pieno rispetto

del delicato equilibrio scolpito nella disposiziooestituzionale (art. 109) che non
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ammette che si sviluppino forme di coordinamenteesgtigativo alternative a
guello condotto dal pubblico ministero competei@erfe costituzionale sentenza n.
229 del 7 novembre 2018).

€ ben vero che in alcune relazioni non mancanotaalani perplesse o critiche,
come quelle che sottolineano che Oi numerosi egndel C.S.M. degli ultimi
anni hanno fortemente indebolito Il'attivit”™ di Vi@mnza e controllo dei Procuratori
generali sul corretto e uniforme esercizio delbag penale e il rispetto delle norme
sul giusto processo in ambito distrettualeO.

Quel che rileva, in ogni caso, * che la gran paed#e relazioni, partendo dalla
valutazione positiva del metodo di applicazionel@ait. 6, prospetta una sua
evoluzione nel senso della implementazione e OgiraeatalizzazioneO delle varie
forme di realizzazione della circolarit™ delle imfoazioni allOinterno del circuito di
dialogo delineato dalla norma.

Questa « la strada che IQUfficio intende seguiegchZ il circuito informativo
delineato dall'art. 6 « comunque insostituibile,r pmperfetto che sia, essendo
IOunico nel panorama ordinamentale a fornire lailpitis, come osservato da un
dirigente distrettuale, di far confluire, a livelloazionale, in particolare nelle
riunioni indette dal Procuratore generale dellat€ali cassazione, qguanto emerso
nel panorama dei diversi distretti, cos* Oda piagizil confronto e, quindi,
soluzioni d'indirizzo condiviseO, in tal modo cidmtendo Oa superare (almeno in
parte) quella frammentazione che si riscontraeuitorio nazionaleO.

In definitiva, le diverse modalit™ di intervento duesto Ufficio nellOattuazione
dellOart. 6, gi" da tempo praticata, confermanaldre della flessibilit™ delle forme
di realizzazione dellQistituto, specularmente eanquele dato caratterizzante le
attivit™ nei distretti, ma aprono la strada all@uttre prospettiva di unOattenta
riflessione verso una (nuova) fase di tendenzigmdedimentalizzazione delle
prassiO, nella ricerca di un delicato equilibri@ gireservi la detta flessibilit”

dellOistituto, senza ingessarlo in rigidi scheméraivi, ma, al tempo stesso,
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individui le formi migliori e pie efficaci per il aggiungimento dello scopo della
norma.
In tale prospettiva sarebbe utile che allOinteewi dffici inquirenti si creassero

apposite strutture per |Oattuazione del coordin@mmen
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3. IL SETTORE CIVILE

a) Il processo: la riforma del 2016 e IQinflussmowativo sulla Procura
generale

Il 2018 si presenta come |Oanno in cui i moltofati mutamento che sono
emersi nei tempi pie recenti convergono nel de@nim termini fortemente
innovativi B fino a non molto tempo fa non tuttieypedibili B I0assieme delle
attribuzioni che |Oordinamento affida alla Procgenerale della Corte di
cassazione, nellODambito del diritto e del proceisdle, tanto da consegnare a chi
ne analizzi i tratti il disegno complessivo di uplte nuovo.

| fattori di questa novit™ sono diversi: legislativinnanzitutto, ma anche di
organizzazione, di auto-organizzazione, di capgmivgettuale, di risposta concreta
alle diverse esigenze che la giurisdizione di tegit™ propone.

In questa sede, pie che esporre un consuntivo atélf trascorsa, si vuole
rappresentare il germe di un progetto, mediantdaoumento di programmazione e
di proiezione per il futuro, per tracciare le line@enire, dandone una informazione
trasparente.

La Relazione del Primo Presidente della Corte anale dettaglia le cifre della
situazione anche per il settore civile. | puntiwista della Procura generale in
merito alla gravit” della situazione e al suo ewk sono stati ampiamente
esplorati negli interventi degli ultimi anni, segammente dopo il 2015, anno in cui
IOAssemblea generale della Corte (svoltasi il 2Engi), in sintonia con le
indicazioni di questo Ufficio, ha manifestato coiida chiarezza la necessit”™ di
interventi volti alla semplificazione e allo snelento del rito e del funzionamento
complessivo del giudice di legittimit”: impiego s#ivo delle risorse,
individuazione di moduli decisori pie OleggeriGemtione al dato della sintesi e
della chiarezza; interventi in parte realizzati pidno legislativo (con il d.l. 21
giugno 2013, n. 69, convertito dalla I. 9 agostd20n. 98 e poi con il d.l. 31
agosto 2016, n. 168, convertito dalla I. 25 otta®d&6, n. 197) e in parte attuati in
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via di prassi auto-organizzativa e dei quali szi@no a registrare i primi effetti, sul
piano della resa concreta.

Nihil novi, allora? TuttOaltro, in particolare per il puntovidta della Procura
generale. LOagire combinato di molteplici elemertisentiti dalle modifiche
legislative ma anche dagli spazi che |Oelasticitla osinteticit”™ delle norme
processuali permette di colmare per via di intagmi@ene e di integrazione pratica,
conduce oggi a una modalit” di esercizio della fane che appare fortemente
diversa e innovativa rispetto al passato.

Si consideri che, fino alla met” del 2013 (quanidatato d.l. 21 giugno 2013, n.
69 ha abolito IQintervento obbligatorio del pulabiisinistero nei giudizi trattati
davanti alla Sez. VI civile, cui ha riguardo 10876 c.p.c.), la Procura generale, per
prescrizione legislativa, era chiamata a interneemrconcludere per tutti i ricorsi
definiti dalla Corte, quale che ne fosse il riliegal livello nomofilattico. é chiaro
che questa dimensione totalizzante della funzioomepa il problema della
indispensabile diversificazione del contenuto dieltfdintervento, specie in
considerazione del rapporto tra le Oforze in camussta dellQorganico dellOUfficio
(pi* che quello nominale, quello reale, costantetaein sofferenza), rispetto alla
composizione della Corte, a fronte di un rappoite e tempi recenti si colloca
approssimativamente sul valore di 1 a 6 in totalehe giunge al rapporto di circa 1
a 7 dalla met™ del 2016, in virte della previstagsibilit™ di destinazione ai collegi
giudicanti di magistrati del Massimario della Cofést. 115 Ord. giud., modificato
dal d.I. 31 agosto 2016, n. 168, convertito dalbl ottobre 2016, n. 197; oggi: 432
magistrati della Corte secondo il ruolo organicexghiro senza neppure considerare
i componenti OausiliariO, fino a cinquanta, regilita tempo e assegnabili al
Massimario in funzione dello smaltimento dei praosehti presso la Sezione
tributaria,ex art. 1, commi 962-963, della legge di bilancio @éldicembre 2017,
n. 205; e di contro 74 magistrati della Procuraggale. € dunque ugualmente
chiaro che, in un simile quadro, nellQimprescitelidovere di dare applicazione

alla normativa sullQintervento obbligatorio nedgiucivili, al pari di quelli penali

38



(art. 76 dellOOrd. giud.), la Procura generale aalavivertito non da oggi la
necessit”, per la forza e sotto il peso dei nunwedscenti, di mettere in atto
modalit™ empiriche di selezione, secondo sceltgaiderazione del singolo caso
che tuttavia resta(va)no affidate in ultima anabdia valutazione del singolo
magistrato.

La dimensione cooperativa della Procura generapetio alla funzione pie
generale di uniformazione e di esatta applicazoela legge (art. 65 Ord. giud.) ne
risultava, di conseguenza, parcellizzata e ostteolai fatti.

Il legislatore, di fronte a tutto ci”, non « stafermo, nello scorcio dellQultimo
decennio. Dichiaratamente mosso anche da indicaziegli stessi Uffici di
legittimit™ e consapevole del carattere cruciald fimzionamento della giustizia
civile nel contesto europeo, anche in termini dnseguenze sul PIL, esso ha
approvato una nutrita serie di modifiche normatiweiyate essenzialmente sul
processo, che oggi definiscono un quadro genendieokato e concettualmente
lontano rispetto allo schema in atto fino a un deo® fa. Si tratta di una
moltitudine di interventi, sul processo in generalesu quello di cassazione in
particolare, tutti univocamente orientati nel segieiOaccelerazione della risposta
giudiziaria, i cui tempi costituiscono il problengdemico del sistema italiano,
attraverso diversi strumenti di snellimento, di péfitazione, di sintesi: dal
Oquesito di diritto€x art. 366bis c.p.c., introdotto nel 2006 ma poi D forse troppo
sbrigativamente D eliminato tre anni dopo, alleolegli sottrazione espressiva e
argomentativa nelle sentenze in generale (artt, b324, c.p.c. e 118 disp. att.
c.p.c.); dal OfiltroO in appello (artt. %8¢ ter c.p.c.) al netto rafforzamento della
funzione uniformatrice della giurisprudenza di tégiit", sia allOesterno, nel
rapporto con i giudici di merito (mediante la vata@azione del precedente
conforme come tale, art. 3@0s c.p.c.) sia allQinterno della stessa Corte, nel
rapporto tra Sezioni Unite e sezioni semplici (8#4, comma 3, c.p.c., introdotto
nel 2006, con previsione poi significativamente licgga di recente anche nel

settore penale, con [Oart. 618, comrbés L-p.p., posto dalla I. 23 giugno 2017, n.
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103); dal breve e non produttivo esordio dellasist di trattazioneO (cd. istanza di
prelievo) anche in Cassazione (art. 26 della |. Mi¥embre 2011, n. 183),
rapidamente abolita nel 2012, alla disciplina disimtivante imperniata sul regime
del contributo unificato in caso di impugnazionechdarata improcedibile o
inammissibile o rigettata (I. 24 dicembre 2012,288, con il nuovo comma 1-
quater dellOart. 13 del d.P.R. 30 maggio 2002, n. 115); dlla riforma che si
presenta come quella indubbiamente OcentraleO duttpr@ del maggiore
cambiamento di scenario cos per la Corte come |@eifficio requirente, nel
contesto della rivisitazione del processo di cass&z vale a dire la cd.
cameralizzazione del rito (nuovo art. 388:-1 c.p.c.exd.l. 31 agosto 2016, n. 168,
convertito dalla I. 25 ottobre 2016, n. 197) e,concomitanza, la previsione del
carattere oramai facoltativo, non pis obbligatoridellOintervento del pubblico
ministero nel giudizio civile di cassazione quaataicorsi che, per [Oappunto, sono
destinati alla trattazione in camera di consiglio.

Il sovrapporsi o succedersi delle appena ricord&ieme legislative, che taluno
ha definito uno Osciame sismicoO e altri annotdtanno qualificato come
legislazione Oa docce scozzesiO sul processq diile per™ arrestarsi. Non solo
per una fisiologica esigenza di sedimentazione gliegzione nel tempo degli
strumenti processuali, il cui continuo mutamentamehta, anzichZ ridurre, il
contenzioso, per le incertezze degli utenti e detggonisti della funzione, tanto
pie per IQinsorgere di questioni intertemporali @heegnano la giurisdizione sui
presupposti stessi dellOattivit™ (quale sia laleeda applicare). Ma anche perchZ,
pie nella sostanza, |Qassetto cui IQordinamenta pervenuto attraverso quelle
successive progressioni normative, per ci” che eome la Corte di legittimit™ e con
essa la Procura generale, appare oggi complessitandoneo, nel delineare un
atteggiarsi delle rispettive funzioni, a consentlrepristino della centralit” della
funzione uniformatrice e di indirizzo che ¢ proprreon solo per legge processuale e

di ordinamento, ma per previsione costituzionalelladCorte di cassazione. Di
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guesto assetto ¢ necessario sondare e affinareiviersé utilit”™ e possibilit”
innovative.

é legittimo discutere su taluni aspetti del sistenws” delineato: tra tutti, si
potrebbe individuare quello della effettiva oppaitu e utilit™ di mantenere la
OdoppiaO trattazione in camera di consiglio, ptedsbSezione e presso le Sezioni
ordinarie, una volta che il rito cd. non partecgpatcomuna le due sedi, che ¢ stata
eliminata la modalit™ processuale della cd. ordsmopinata, ossia la relazione gi”
prevista dallQart. 38fs c.p.c., ora sostituita da una ben pie pragmaticangetica
proposta OinternaO di definizione (art. B8G:.p.c.), e che la funzione di spoglio e
selezione, cruciale in un sistema congestionatdOd#llivione dei processi, *
suscettibile di essere riunificata in capo agliaifsezionaliad hocistituiti dalla
Corte nel corso del 2016 con propri decreti di argzazione (nn. 78 e 102),
secondo uno schema di valutazione (Oelevata valeomsfilatticaO, difficolt”
OelevataO, Omedia® o ObassaO) che a ben vedaiehénnpdo replica, nella
assegnazione del valore ponderale per ciascun zgaydia quadripartizione
strutturale della Corte, intersecando sede e medosdrio (Sezioni Unite; Sezioni
ordinarie in udienza o in adunanza camerale OndacjzataO, VI Sezione); e Si
potrebbe quindi ripensare in prospettiva, in teinginrazionalit™ complessiva, la
stessa ripartizione in chiave di intervento del lido ministero, escluso dinanzi
alla VI Sezione (che trattiene circa un terzo dmiao globale) e invece possibile
dinanzi alle Sezioni ordinarie, benchZ talvoltadistinguo tra le due opzioni
decisorie appaia in concreto evanescente, specg sensidera che la Sezione-
filtro (VI) trattiene e definisce talvolta casi ghper la materia, non risultano di
minore impegno o rilievo rispetto a quelli destin@ta camera di consiglio della
Sezione semplice (si pensi a taluni aspetti détaidella famiglia).

Ma allo stato il complessivo funzionamento del nldevigente merita
globalmente adesione e applicazione cooperativaheann quanto consente, al
giudice come al requirente di legittimit”, di modu¢ le scelte. Al fondo, questo

sistema poggia concettualmente sulla nota distmzicconcettuale traius
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constitutionis e ius litigatoris, focalizzando |Qattenzione e la centralit” della
funzione sul primo. Pur abdicando, sempre alloostaliOidea di una rivisitazione
del precetto costituzionale dell®art. 111 o del swmgimento sul piano della
legislazione ordinaria, tuttavia la recente riforsedda le modifiche sul rito con la
tipologia di decisione, secondo la coppia di assooni funzionali: udienza-
sentenza e adunanza-ordinanza, in questOultimodeasi® continuit”™ e sviluppo
alla gi~ tracciata semplificazione della forma dmlovvedimento che chiude Il
processo, impostato sulla semplificazione, comebilg@ gi~ in un decreto
organizzativo sulla motivazione cd. semplificatd 22 marzo 2011, poi sviluppato

da altro provvedimento del 14 settembre 2016.

b) Regole del processo e organizzazione: un nuavteho per le attribuzioni
della Procura generale nella materia civile. L@istione dellOUfficio per lo spoglio
sezionale ricorsi

In questo contesto e nella direzione intrapresdadalgislazione, la Procura
generale sta mettendo in moto le proprie forzerepmienze, nelle aree pie sensibili
del diritto e del processo civile. Individuando gibiti maggiormente meritevoli di
tutela; ricercando criteri trasparenti di seleziates casi; operando collegamenti
non occasionali con le componenti indispensabili gladizio, IOavvocatura e la
dottrina, ma anche con le realt” della societ™ lgyiattraverso |Oimpulso alla
proposizione di princ“pi con lo strumento dellO288 c.p.c.; creando circuiti di
informazione con le realt” giudiziarie territorialton gli uffici di merito, atti non
solo a portare ad emersione temi non esploratiimigdanza generale, ma anche a
fornire alla giurisdizione di merito una previsiopkausibile con cui confrontare la
propria attivit”™ di volta in volta; estraendo dalktessa attivit™ quotidiana nel
processo di legittimit™ gli spunti per una riflesae su tematiche sensibili, da
riversare in conseguenti iniziative propositive; tiriti questi modi, IOUfficio sta
svolgendo i propri compiti secondo |Oidea dellagizzazione effettiva di quella

qualificazione di tutore dellOinteresse pubblide storicamente « stata affidata
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allOorgano requirente e segnatamente a quelltuttostiresso la Corte (artt. 73-76
Ord. giud.), per cos" dire innalzando IQasticella delettivit” della propria attivit”,
in una variazione qualitativamente marcata sul tdive@mpre, la OnomofilachiaO.

La progressiva attuazione della riforma ha comporitatempi rapidi IOadozione
da parte della Corte del modello fisiologico detkztazione dei processi in camera
di consiglio.

La rilevazione statistica conferma questa soprawigenentralit”™ B quantitativa B
del rito camerale.

| dati numerici (v. in dettagliinfra, cap. 7, parc) rivelano infatti IQattestarsi dei
processi decisi in camera di consigérart. 380bis. 1 c.p.c., intorno al doppio di
guelli decisi in udienza.

Tale rovesciamento del modulo operativo della Cbaemplicato per la Procura
generale la necessit” di un adeguamento organizzatapace di selezionare e
razionalizzare in base a criteri comuni e condilBintervento dei magistrati
dellOUfficio e di valorizzare conseguentementermito di dare impulso al ruolo
nomofilattico della Corte.

Dopo una breve fase iniziale, in cui si * sperinagatiOautonomia dei singoli
nellOapprezzare e individuare le occasioni e ilipBofl se e il come B del proprio
specifico intervento, autonomia temperata peralda un programma di
specializzazione realizzato con la previsione adggativa di due abbinamenti
sezionali per ciascun magistrato, si  operatapmaa immediata scelta di indirizzo
sui contenuti, attraverso |Oelaborazione, con #ppdini di servizio, di direttive e
linee-guida predisposte dagli Avvocati generali toformazione di una OgrigliaO di
massima indicativa dei casi in cui la formulaziaheconclusioni scritte, secondo la
previsione della citata norma processuale, appargidigamente opportuna:
sussistenza di questioni preliminari di rito, réeza sociale/economica del caso
specifico, utilit™ della conferma di un orientament fronte di indirizzi non
pienamente omogenei, possibilit™ di promovimento dina pregiudiziale

costituzionale o eurounitaria; con la ulteriore gb#it”, in relazione al grado di
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complessit™ o di novit™ del tema, di chiedere iradsitoO dalla sede camerale alla
pubblica udienza, come ¢ certamente consentit@dhsiciplina di legge ed ¢ oramai
Messo in pratica, in pie casi, da parte della Corte

LOUfficio ha poi avvertito pie pressantemente lQpahsabile esigenza di
procedere a costituire moduli di pre-selezione g@ppropriati, in funzione degli
interessi operativi e delle ragioni di uniformit’chiarezza che si sono ricordate pie
sopra.

Da ci” ha preso le mosse, dopo la descritta priase f caratterizzata dalla citata
predisposizione di direttive e linee-guida genepali la selezione dei procedimenti,
la costituzione, nel settembre del 2018, dellOdfiier lo spoglio e la selezione
preventiva dei ricorsi civili spediti in adunanzaneerale.

Al gruppo di lavoro cos” formato, composto da miagisdesignati a rotazione
in rapporto alle competenze specifiche, ¢ assegihatompito di vagliare i ricorsi
destinati alla trattazione camerale, individuandellj nei quali, alla stregua delle
linee di indirizzo gi” tracciate e di quelle ultermente in fase di aggiornamento e
revisione, IOintervento e la conclusione B siatagicanalitica; con richiesta di
trattazione in pubblica udienza o con conclusiometié sul merito B dellOUfficio e
reputata opportuna, secondo una pre-valutazionevimmolante perchZ suscettibile
di riconsiderazione in sede di approfondimento degydel magistrato designato
per il procedimento. Contemporaneo a tale assettq, * il mutato schema di
designazione dei sostituti: il sistema cos" imposggermette infatti di affidare la
requisitoria a taluno dei magistrati che, per cot@pee pregresse e specializzazione
professionale, « idoneo in tal senso. Si spezzmdiula correlazione meccanica tra
sostituto e adunanza nel suo intero, perchZ le lgesinoi (scritte) possono
intersecare diversi magistrati e impegnare divdmsee, rendendo pie efficace
|Oapporto dellOUfficio, consentendo IOassegnaizififeni tematici, impegnando
anche pie magistrati, se necessario, su temi GarsahO o di interesse eccedente la

materia sezionale.
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In pari tempo, non « privo di rilievo il dato OiegativoO: e a tale scopo ¢ stato
adottato un provvedimento di organizzazione chéndefe altres” le categorie dei
casi e delle ragioni che indirizzano per la managa@azione della conclusione

scritta, anche al fine di elaborazione statistiebdato.

c) LOinterpretazione evolutiva della nozione dirirgnto del pubblico ministero
di legittimit". Forme e contenuti. LOintervento laelidienze pubbliche e nelle
adunanze camerali. La richiesta di enunciazionemt#lcipio di diritto

In questo primo biennio di sperimentazione, * p@tunata e si « consolidata la
convinzione della necessit” di operare una ulteriselezione per cos” dire interna
alle sedi di trattazione (udienza/adunanza), nesseli una articolazione pie ampia
delle conclusioni, tale da riflettere in certa nigsla curva di complessit™ crescente
che < sottesa al nuovo modello complessivo del @oe quindi individuata una
graduazione della portata e del verso dellOintendeilOUfficio, sia nellOadunanza
b in cui, accanto alla formulazione pie tradiziondellOargomentazione sillogistica
e con funzione eminentemente persuasiva si assota sintetica richiesta di
udienza pubblicatout court I° dove ci” risulti sufficiente sulla scorta
dell®apprezzamento del caso e degli inerenti pFrtigéd esempio, con un mero
richiamo numerico a un indirizzo non uniforme o tastato) B sia nellOudienza
pubblica B in cui la modalit” di trattazione, tradnalmente orale, non preclude
forme diverse, ossia la produzione di conclusiomrgomentazioni per iscritto,
come non impedisce di articolare secondo livellirdpegno e approfondimento
diversificati la stessa requisitoria svolta neli®uzh, in funzione della variabile del
OtonoO del processo e con una prospettiva diziefiaiche non necessariamente
involge |0intera gamma delle questioni poste, malifza, in maniera autonoma,
|Oattenzione su uno B o pie B temi che IOUffipistagautonomamente, di rilievo
nomofilattico.

Ancora, un rilevante mutamento, riguardato coretdildellOUfficio chiamato a

proporre conclusioni e argomenti da sottoporre réliessione ultima del collegio di
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legittimit”™, « quello costituito dalla opzione péa forma scritta nella sede che per
definizione « preposta alla trattazione orale, i€nmh.

Non si tratta di un paradosso, nZ tanto meno dialniicazione alla sinteticit™ o
alla efficacia di persuasione che IQesposiziormleenormalmente offre alle parti e
al giudice.

Si tratta invece di una linea, emersa dalla prdseera di sviluppi fecondi e di
interesse generale.

In via di prassi, appunto, in giudizi in cui IOU0i6i ha considerato utile e
opportuno esercitare la facolt™ in tal senso, lat€ta manifestato concordia: essa
ha cos* ammesso, nel corso dellOanno 2018, iliteposventivo B entro il termine
di cui allQart. 378 c.p.c., non oltre cinque giditméri prima dellOudienza B di
documenti in forma di OmemorieO dellOUfficio, aaehbggetto |Oesposizione da
parte del rappresentante della Procura generaldi degomenti sviluppati a
conforto delle conclusioni poi rese nellQudienzsblica.

Al fine di ottenere IQacquisizione di tali scrittis sostenuto che la formulazione
lessicale degli artt. 379, comma 2 (secondo cypubblico ministero Oespone
oralmente le sue conclusioni motivateO) e 378.qghe disciplina il deposito delle
Omemorie di parteO e, quindi, non sembrerebbealatemnte riferibile al pubblico
ministero, che parte del processo non ), non neeitisce unOesegesi
costituzionalmente orientata, in applicazione édmdservanza di tale fondamentale
canone ermeneutico, nei termini in cui ¢ stato ocomfato dalla giurisprudenza
costituzionale, icasticamente esplicitati dallatesepa n. 356 del 14 ottobre 1996,
secondo cui Oin linea di principio, le leggi nordisihiarano costituzionalmente
illegittime perchZ < possibile darne interpretazioncostituzionali (e qualche
giudice ritenga di darne), ma perchZ e« impossibdarne interpretazioni
costituzionaliO.

La praticabilit” di siffatta interpretazione, chermuce a ritenere ammissibile il
deposito di memorie scritte entro i cinque giorhegrecedono la trattazione in

pubblica udienza, « dOaltronde sorretta dalla stéisslit™ dellOintervento del
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pubblico ministero nel giudizio civile di legittimiie dalla funzione attribuita alla
Corte di cassazione.

Il rafforzato rilievo, impresso dal legislatore atjgi, alla funzione nomofilattica
esalta IOimprescindibilit” e IQimportanza dei ctrapiribuiti nel giudizio civile
allOUfficio della Procura generale presso la Cditeassazione e conduce ad
ammettere, indipendentemente dal mero dato testciadeil contributo che questi ¢
chiamato a fornire venga reso con le modalit™ ppigrue e opportune, in coerenza
con i principi di efficacia ed efficienza che dewomprontare anche il processo,
naturalmente nel rispetto del diritto di difesa.

Infine, « degno di rilievo, sempre nella esploramoe nellOanalisi di una nuova
definizione della figura del pubblico ministero thgittimit”™ che si ¢ andata
modificando nel recente periodo, il dato della wé&zione, allOinterno dei singoli
giudizi, di apporti conoscitivi e di elaborazionleecnon attengono strettamente alla
materia e al perimetro giurisprudenziale e teodebsingolo caso, ma si avvalgono
di acquisizioni diverse, raggiunte anche attraversodalit”™ conoscitive che
iImpegnano competenze e funzioni ulteriori rispedtia pura e semplice analisi
giuridica e allo studio del singolo ricorso. Ledrdezioni sempre pie frequenti tra
ambiti materiali differenziati © si pensi, solo pgr esempio, alle correlazioni tra
disciplina dei diritti reali e di obbligazione risfio alla normativa sulle misure
ablative patrimoniali regolate dalla legislazione pdevenzione antimafia B e |l
notorio atteggiarsi del diritto applicabile seconstthemi multilivello B tra diritto
eurounitario, prescrizioni costituzionali e conviemali EDU, fonti regionali B
offrono allOUfficio la ragione di sfruttare appigénpercorsi e i canali informativi
che ad esso fanno capo, senza predeterminazioitierig con [Oagilit”™ della
possibile utilizzazione dei patrimoni conoscitivostituitisi in vari settori: dalla
materia penale, ad esempio, dove ve ne sia negeaiat congerie di elementi di
valutazione che sono offerti dalle realt™ territdij anche attraverso i percorsi di
raccolta e sviluppo delle istanzex art. 363 c.p.c., realt” che sovente non

pervengono alla conoscenza della Corte, almeno dowevi sia una impugnazione
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ad hog alla stessa competenza in tema di coordinamendot. 6 d.lgs. 20 febbraio
2006, n. 106, che talvolta intreccia problemi idtsciplinari non limitati allo stretto
territorio del processo penale; fino, naturalmeratide attribuzioni e alle attivit®
svolte in campo sovranazionale e internazionale.

In definitiva il complesso delle norme processtalcome gi~ da questo Ufficio
sostenuto anche in contributi scientifici ® consedit ritagliare al Procuratore
generale una figura non lontana da quella che ibitansovranazionale ¢ riservata
allOAvvocato generale, il cui intervento « previstto scopo di Opresentare
pubblicamente, con assoluta imparzialit™ e in piandipendenza, conclusioni
motivate sulle cause che [E] richiedono il [suo]témventoO (art. 252, comma 2,
TFUE): IOAvvocato generale essenzialmente ha ibrdbassistere la Corte di
Giustizia nellOadempimento della sua missioneadingire il rispetto del diritto
nellOinterpretazione e nellOapplicazione del Tradaicchendo la dialettica e il
dibattito processuale, in vista della retta apgiicae della legge, ponendo in rilievo
le ragioni di interesse generale che militano wvofa di una determinata soluzione,
al fine di realizzare quel corretto bilanciamentarderessi che sempre si impone
nellOesegesi e nella applicazione delle norme.

A somiglianza di questo modello, come inteso e lago nel diritto
sovranazionale, e valorizzando sul piano del siatemon soltanto la specifica
attribuzione di cui all®art. 363 c.p.c., sar” dukssempre pie valorizzare la facolt”
del Procuratore generale di focalizzare la proptinzione non tanto sullOesito
dello specifico ricorso, nel senso del suo accoghta ovvero del rigetto per
ciascuno dei motivi che formano oggetto dellOimarmigme, ma piuttosto sulla
questione giuridica rilevante, cos* da orientaaegi@nentazione su questo versante
e di conseguenza limitare le conclusioni alla siolue giuridica della medesima

questione, per chiedere alla Corte IOenunciazigm@pmtincipio di dirittoO.
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4. IL SETTORE DISCIPLINARE

a) Considerazioni generali: i doveri del magistratoatio e finalit™ della
responsabilit” disciplinare

NellOambito dei compiti istituzionali della Procugenerale il controllo
disciplinare sui magistrati occupa una posizionepéculiare rilievo e centralit”
allOinterno del dibattito sulla giustizia, per mplici, note e ampiamente indagate
ragioni, che hanno accresciuto, a dismisura, letsesjpve riposte su di esso, anche a
cagione di ricostruzioni non sempre corrette inirechlla finalit™ e ai presupposti
dello stesso.

Si impone dunque di premettere e ricordare che viggnte sistema della
responsabilit”™ disciplinare, definito dal d.lgs. Z8bbraio 2006, n. 109, sono
sanzionabili esclusivamente le condotte configucatee illecite dal legislatore e,
conseguentemente, va mantenuta ben ferma la dastmztra professionalit”,
deontologia e responsabilit”, efficacemente rapgmésta dalla loro raffigurazione
come altrettanti cerchi di diversa ampiezza.

Al cerchio pie esterno corrisponde la professiotiakthe condensa |Oinsieme di
regole preordinate a garantire il Osaper fareCagiistnato; al secondo (in larga
misura sovrapponibile al primo) corrisponde la detwgia, che include Il
complesso delle regole etiche concernenti il OsapsereO magistrato, ispirate
allOattuazione dei valori morali e dei principidamentali che si impongono agli
appartenenti allOordine giudiziario; al terzo spoinde infine la dimensione della
responsabilit”, che va distinta nelle due figurdlal@esponsabilit”™ disciplinare e
civile le quali, a loro volta, operano su piani Brain larga misura non coincidenti.

La responsabilit™ civile e, infatti, preordinatagarantire il diritto al risarcimento
del danno subito dal cittadino per effetto dellé@&e non corretto della funzione
statuale di giurisdizione. Alla responsabilit” di@mare sono invece riconducibili
le regole di condotta presidiate dalle norme prienahe, diversamente da quanto

accade per quella omologa prevista in altri ambibn mirano a garantire la
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coerenza dellQordine giudiziario, nZ tutelanorsoltiavalori propri di questOultimo
€ neppure esprimono un interesse autocorrettivto ddksso. La finalit™ della
responsabilit” disciplinare e il relativo procedime B ha affermato la Corte
costituzionale B consiste infatti OnellOassicuezidel regolare e corretto
svolgimento della funzione giurisdizionale, valelige una funzione che gode in
Costituzione di una speciale garanzia di indipezdee di autonomiaO, la quale
giustifica la strutturazione del procedimento setmmn modulo giurisdizionale,
allo scopo della pie rigorosa tutela dei beni castionalmente protetti (sentenza n.
289 del 4 giugno 1992) e con una regolamentazicamticplare che riflette |l
proprium dellOordine giudiziario (sentenza n. 119 del 3ileapt995). La
responsabilit” disciplinare ¢ dunque preordinatdaatutela dellQordinamento
giuridico generale, perchZ la violazione della tagohe essa sanziona lede
|Ointeresse della generalit™ dei consociati.

| differenti contenuti dei doveri che si impongoao magistrati e le diverse
conseguenze della violazione degli stessi costituie condizioni ineludibili per la
corretta identificazione della finalit® del sistemdisciplinare e dellOefficacia
dellGazione svolta dagli organi titolari della tretagiurisdizione. Occorre dunque
porre in chiaro che la responsabilit”™ disciplinaneon costituisce il presidio
(comunque, non lo < in modo diretto e immediatoi) digtti dei cittadini oggetto di
un dato processo, nZ e preordinata alla correttexreesattezza giuridica delle
decisioni, affidate ai meccanismi previsti dallgde processuale; non ¢ strumento
di controllo e verifica della professionalit”™ dei agistrati, demandata alla
preordinazione di congrui meccanismi funzionalieitd scopo e allOazione degli
organi di amministrazione della giurisdizione, aompete altres” il controllo
dell®osservanza delle regole deontologiche (neircasi la loro violazione non
integra uno degli illeciti tipizzati), con il concm, in senso lato, dellOAssociazione
nazionale magistrati che, per Statuto (artt. 9e 1), pu™ biasimare, non solo con
meri comunicati stampa o dichiarazioni del suo ipleste, le condotte connotate da

disvalore etico.
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Il piano sul quale occorre primariamente agire,oae efficacia, allo scopo di
garantire il corretto esercizio della funzione ggdizionale, rafforzando la fiducia
dei cittadini e rendendo credibile il potere giudio, « dunque anzitutto quello
degli strumenti della formazione e della verificaelld professionalit”™ del
magistrato. Conseguentemente, agli organi cui agatigiurisdizione disciplinare
compete la finalit™ di accertare e sanzionare ledatte illecite, quali tipizzate dal
legislatore, non potendo essi essere gravati dpdomiteriori, che ¢ quanto invece,
non di rado, sembra pretendersi, anche da partmass mediacon il risultato di
ingenerare equivoci nellOapprezzamento della foaliv del sistema e di
alimentare nei cittadini ingiustificate aspettatisel sistema della responsabilit”

disciplinare.

b) LOorganizzazione del Servizio disciplinare

La complessit™ dellOattivit™ di controllo discipdire sui magistrati rende
opportuno sintetizzare le modalit™ di organizzasodel Servizio disciplinare,
anche per agevolarne la conoscenza, tenuto coeteadtituiscono frutto di scelte
demandate dalla legge ad atti interni del Procueagenerale.

Lo svolgimento di detto controllo si articola in edasi. La prima fase, c.d.
OpredisciplinareO, comprende |Qattivit® di esamal@azione degli esposti,
denunce e segnalazioni di condotte di possibilevaihza disciplinare e pu”
chiudersi con la definizione mediante motivato éézrdi archiviazione, ai sensi
dell®art. 16, commalds, del d.lgs. 23 febbraio 2006, n. 109, ovvero coedercizio
dell®azione. La seconda fase, propriamente Oudismad, avviata dallOesercizio
della relativa azione da parte del Procuratore gd@aalella Corte di cassazione o
del Ministro della giustizia, consiste nello svaiginto dellOattivit”™ di indagine
diretta ad accertare e verificare gli elementi itoisti degli illeciti ipotizzati con
IOincolpazione, e pu” chiudersi con la richiesta &ezione disciplinare della
declaratoria di non luogo a procedere, ovvero @rridhiesta al Presidente di

questOultima di fissazione dellQudienza di disteserale.
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Il dato statistico, di seguito indicato, d” contazdel numero peculiarmente
elevato delle segnalazioni di condotte di ipotetit@vanza disciplinare che, da un
canto, costituisce sintomo di unQinsoddisfaziondapgualit” (e tempestivit’) della
risposta di giustizia, dallQaltro, « frutto anchell@erronea concezione sopra
richiamata in ordine aatio e finalit” della responsabilit™ disciplinare. € gsta
infatti che assai spesso induce nei cittadini Kaib@ convincimento dellOesposto
disciplinare come una sorta di Oimpugnazione stirsamiaO, preordinata ad
ottenere il riesame della vicenda processuale, ecaiedla proliferazione delle
segnalazioni. Fermo tale rilievo, occorre comungatolineare che la valutazione
della congruit”™ del sistema disciplinare va opergi@nendo in chiaro che la
definizione del procedimento con decreto di ar@d@ione implica comungue
|IOavvenuto esercizio del potere di verifica dalledotte segnalate e [Oespletamento
di accertamenti che, nellOambito dei confini dédae c.d. predisciplinare,
comportano attenti controlli delle stesse. LOetevatmero di archiviazioni o
dunque frutto dellOaccennato equivoco in ordiree faiklit™ della responsabilit”
disciplinare, poichZ assai spesso gli esposti prgpoo doglianze che, in larga
misura, denunciano violazioni deontologiche e/outadella professionalit™ non
riconducibili ad alcuna delle fattispecie di illexi tipizzate. Peraltro, la
considerazione che gli esposti sono quasi semptiizpnati anche al Consiglio
superiore della magistratura e ai capi degli uffiduce (se pure non elimina) la
rilevanza della questione concernente |Qopporterét possibilit™ di prevedere, nel
caso di archiviazione in sede predisciplinare, wsso di informazioni verso gli
organi di amministrazione della giurisdizione.

La complessit™ dellQattivit™ richiesta nelle du&eatienti fasi in cui si articola il
controllo disciplinare, implementata dallOelevatmero degli esposti e dal dovere
della pie attenta valutazione di ognuno di essi, fwgggerito di organizzare |l
Servizio disciplinare e di regolamentare IQattigillo stesso svolta con modalit®
descritte nei criteri organizzativi e di recentéetibrmente esplicitate in apposite

Olinee-guida dell®organizzazione e dellOattivifetezio disciplinareO (ordine di
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servizio n. 1 del 7 gennaio 2019). Rinviando, pEgioni di sintesi, a tali atti per
IOillustrazione in dettaglio di detti profili,  igaufficiente ricordare che il detto
Servizio ¢ articolato in due diversi gruppi di lawg allo scopo di assicurare una
congrua, ma anche tempestiva, attivit™ di verifaelle segnalazioni di condotte di
rilevanza disciplinare, nel convincimento che laomiezza dellOintervento
condizione essenziale per la tutela degli interessivolti dalle vicende di possibile
rilievo disciplinare.

La formazione di una consistente giurisprudenza. qedisciplinare ha
suggerito di implementare |Qattivit™ di redazioedledmassime dei provvedimenti
di archiviazione (inaugurata nel 2015), al fine ghrantire la conoscibilit™ e
IOagevole reperimento degli orientamenti dellGdlffionchZ il costante e continuo

confronto sugli stessi tra tutti i magistrati addal servizio.

c) LOattivit™ della Procura generale

Volgendo |Qattenzione allOattivit™ della Procuraegde nelldanno appena
decorso, occorre dare conto delle principali novititervenute, esaminando
separatamente quelle che hanno riguardato la fasdispiplinare e quella

disciplinare.

c.1) La fase predisciplinare

Con riguardo ai profili procedimentali, va anzituttlevato che, con ordine di
servizio n. 39 del 9 novembre 2018, sono statellgéate direttive concernenti le
modalit™ di inoltro allOufficio delle segnalaziatisciplinari, di cui * stata garantita
conoscenza e conoscibilit®, mediante IQinserimeratio sito web della Procura
generale.

Va poi osservato che tra le questioni pie spesstroafate vi ¢ quella
concernente la natura del procedimento (se ammatiig 0 giurisdizionale), sulla
quale sono stati espressi orientamenti divergeatiedSezioni Unite civili (in
particolare, dalle sentenze del 27 ottobre 20026809 e del 5 luglio 2011, n.
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14664) che, tuttavia, benchZ rilevante, non incgldlOidentificazione della
disciplina regolatrice dello stesso, poichZ, comexigato nelle richiamate linee-
guida, essa deve ritenersi integralmente staluifitad.lgs. 23 febbraio 2006, n. 109,
con norme derogatorie di quelle generali conceineiht procedimento
amministrativo.

UnOaltra questione sovente riproposta ¢ quella delhoscibilit”™ degli atti di
tale fase da parte di una ampia gamma di soggstitiugioni, organi, cittadini),
risolta dallOUfficio della Procura generale (continppovvedimenti, ma anche con
le richiamate linee-guida) nel senso della risesxza. La questione peraltro risulta
sottoposta al giudice amministrativo e, inoltreRibcuratore generale ha segnalato
al Vice Presidente di Consiglio superiore della is@gtura, 1Qopportunit™ di
unOeventuale regolamentazione da parte del Consiglitenga conto della natura
del procedimento disciplinare.

Tra le tematiche di carattere sostanziale pie spesffrontate nellOanno ora
trascorso, non diversamente da quanto accadutassapo, va ricordata quella
dell®errore giudiziario, latamente inteso, e ch implausibilmente, proprio a
causa degli accennati equivoci in ordine ai presgppe alla finalit™ della
responsabilit”™ disciplinare. é dunque imprescintibriaffermare con chiarezza
(anche oltre la ristretta cerchia degli addettlaaiori): la richiamata differenza in
ordine al fondamento della responsabilit™ discipha e di quella civile; la diversit®
(con particolare riguardo alle fattispecie dellrcomma 1, letterg, h, m, ff, del
d.lgs. 23 febbraio 2006, n. 109) della patologscitilinare rispetto alle carenze di
professionalit”™ e alle violazioni deontologiche, igtZ oggetto del sindacato
demandato allOUfficio non « la correttezza in s¥ pevvedimento, bens* la
condotta del magistrato che lo ha adottato e, quindpegno intellettuale e morale
e la dedizione alla funzione, con IQulteriore ogmseza che la notizia oggetto
dell®esposto non pu~ consistere ed esaurirsi in solkecitazione da parte
dellOesponente al controllo e al riesame delleriprégsi al di fuori dellQordinaria

sede processuale.
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Per gli illeciti disciplinari riconducibili in semsampio alle violazioni di legge,
con riguardo alla disciplina stabilita dalla |. 1&8orile 1988, n. 117, sulla
responsabilit™ civile, in pie provvedimenti pronuiai ex art. 16, comma bis,
d.lgs. 23 febbraio 2006, n. 109, non opposti dahistro della giustizia, ¢ stato in
passato costantemente escluso che la comunicazideOordinanza di
ammissibilit® dellOazione di responsabilit™ civileyvero (qualora questa fosse
mancata) la pronuncia di sentenza di primo gradocahdanna dello Stato,
comportasse che, per ci~ solo, dovesse esseraiaifdazione disciplinare entro il
termine di due mesi dalla ricezione della comurimae. Nel decorso anno e« stato
ritenuto che detta conclusione conserva validitchen dopo la novellazione
realizzata con la |. 27 febbraio 2015, n. 18, pgidh estrema sintesi, [Qart. 9 della I.
13 aprile 1988, n. 117, come modificato nel 201d&n ha derogato al principio di
tipizzazione degli illeciti disciplinari dei magisti ordinari stabilito dal d.lgs. 23
febbraio 2006, n. 109, nZ ha introdotto B per &l datiispecie P una sorta di illecito
disciplinare OprocessualeO atipico, consistenta meera pendenza di una
controversia di danno introdotta dal privato veilso Stato. La condotta del
magistrato che abbia dato luogo ad una ipotesicitsaia in sede civile non integra
dunque di per sZ sola un illecito disciplinare, nooincidendo sempre e
necessariamente le ipotesi di responsabilit” cigildisciplinare e non essendo stato
posto in discussione dal legislatore del 2015 iin@pio di autonomia del
procedimento disciplinare anche rispetto al giw@vile, come rispetto al giudizio
penale (art. 20 del d.lgs. 23 febbraio 2006, n)109

La questione dellOinterferenza tra i diritti gelnelidibert™ e di espressione del
proprio pensiero spettanti al magistrato e il pogsipregiudizio per [Oapparenza di
imparzialit™, « stata risolta, nella fase predidojare, dando applicazione ai principi
enunciati dalla giurisprudenza costituzionale eladeélorte europea dei diritti
dell®Guomo, avendo riguardo alle ragioni e ai metladichiarazione, al fine di

accertare I0eventuale lesione del valore dell@ialjiar ovvero dei diritti delle



parti processuali, fermo il richiamo alla rilevandelle dichiarazioni sui differenti
piani della violazione deontologica, oppure debdutazioni di professionalit”.
Particolare attenzione ¢ stata prestata allOantiitSs{prevista dallOart. 16,
comma 5bis, del d.Igs. 23 febbraio 2006, n. 109) del deccktarchiviazione anche
quando si accerta che il Ofatto addebitato noiitwisse condotta disciplinarmente
rilevante ai sensi dellOarticoldB®Odi tale atto normativo. Si tratta di una norma di
pregnante rilievo, che richiede prudente applicagjcanche alla luce dellOarresto
con cui le Sezioni Unite civili nel 2017 (sentenza29914 del 13 dicembre 2017),
rimeditando un precedente orientamento, hanno utiten ammissibile
|IOimpugnazione da parte del magistrato della semtehe esclude IOaddebito in
applicazione di detto art. Bis. Si impone dunque di ricordare che I0applicatalit®
tale norma nella fase predisciplinare, per comeoleygentata, comporta che
|IOaccertamento contenuto nel decreto di archiviazion « assistito dallOefficacia
del giudicato e non pu™ neanche produrre effettlitmi ambiti (relativi, tra gli altri,
alle valutazioni di professionalit™ e al conferimierdegli uffici direttivi), nei quali
pu” e deve costituire oggetto di verifica e valuteee nel rispetto del principio del

contraddittorio.

c.2) La fase disciplinare

La considerazione che « ormai trascorso pie di @eehnio dallOentrata in vigore
del nuovo sistema disciplinare dei magistrati idotbo con il d.lgs. 23 febbraio
2006, n. 109 d” ragione del fatto che molte dellesiioni di carattere processuale
poste dallo stesso sono state risolte dalla gitndgnza disciplinare e delle Sezioni
Unite civili.

DOaltro canto, delle questioni concernenti la fassciplinare e degli
orientamenti sulle stesse espressi dalla Procunergke pu™ aversi conoscenza
attraverso la lettura delle sentenze della Sezibsaplinare e delle Sezioni Unite,
con la conseguenza che non appare necessario precad una ricognizione degli

stessi in questa sede.
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€ tuttavia opportuno, tenuto conto della finaliteldpresente intervento, fare
cenno a due questioni ancora dibattute nel cordi®aeno 2018, stante la loro
pregnante rilevanza.

La prima consegue alla previsione della doppidatit dellOazione disciplinare
P in capo al Ministro della giustizia e al Procaratgenerale P e allOautonomia
delle due iniziative, nella conferma tuttavia del@esclusivaO attribuzione al
Procuratore generale, dopo il promovimento del@eaaiisciplinare da parte di uno
dei due titolari, del potere di svolgere le indagindi partecipare allOudienza di
discussione come pubblico ministero. Relativamemtéale ultimo profilo si e
ritenuto che, fissata IQudienza di discussionéhease ci~ avvenga a seguito del
difforme indirizzo espresso dal Ministro della digi (allOesito della pronuncia di
decreto di archiviazione, ovvero della formulaziadierichiesta di non luogo a
procedere), in questa pu” svolgere attivit® proceds esclusivamente il
Procuratore generale e che solo a questi competvdtgimento della relativa
attivit”, anche mediante il deposito di memorie.ndomeno, IOUfficio ha ritenuto
opportuno e doveroso far presente ai competenarmel Ministero della giustizia
che B nellQosservanza del canone di leale coltadnmeache ha costantemente
ispirato e che sempre deve improntare i rappati titolari del potere di esercizio
dell®azione disciplinare B avr" cura di prestaressima attenzione alle
prospettazioni formulate dal Ministro della giustiz anche in vista della
proposizione di istanze istruttorie nella sede pssaale.

Una seconda questione di perdurante attualit™ dlguiei presupposti e dei casi
della sospensione del procedimento disciplinareaso e in riferimento a fatti
oggetto di un procedimento penale. Il superameetl@adegola c.d. della primazia
del processo penale stabilita dallOart. 3 dell@mbrocodice di rito penale,
richiamato dal previgente art. 28, comma 2, delgsd 31 maggio 1946, n. 511, ha
imposto la rimeditazione dellOorientamento delisigprudenza disciplinare e delle
Sezioni Unite che, in passato, aveva ritenuto stessie la pregiudizialit™ non

soltanto nel caso di identit” dei fatti oggetto dspettivi giudizi, ma ogni qualvolta
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essi si inserissero nel contesto di una medesimenda storica. Il mutamento di
prospettiva realizzato con il vigente codice diqadura penale e la tendenziale
autonomia del procedimento disciplinare dal prooceggnale (evincibile dal
combinato disposto degli artt. 15, comma 8, leteeen20, commi 2 e 3, del d.Igs.
23 febbraio 2006, n. 109) richiamano peraltro ¢@aibne sullOesigenza di
realizzare un ragionevole bilanciamento dei moitephteressi in gioco. Sembra
infatti imprescindibile, da un canto, tenere ferf@autonomia del giudizio
disciplinare rispetto a quello penale, avendo assdiverso fondamento teorico e
dovendo IQorgano disciplinare poter valutare i fattonomamente, garantendo
altres* la tempestivit" dellQintervento discipladallOaltro, non ignorare le
esigenze di garanzia dellOincolpato, di tutelaaleri costituzionali dellOautonomia
e dellOindipendenza della magistratura coinvolti ptacedimento disciplinare,
nonchZ evitare possibili contraddittoriet™ di proea. Il bilanciamento tra tali
diversi e non collimanti fattori dovrebbe indurrei@nere sussistenti i presupposti
procedimenti ad una medesima vicenda storica e aBsipile interferenza
nellOaccertamento degli stessi, sia pure rigoroganieterpretando questOultima,
ferma la negazione della pregiudizialit® quando daersa qualificazione e
valutazione di fatti e condotte sia stata fastla initio dai titolari dellQazione
disciplinare, attraverso la contestazione di autenalleciti, funzionali o
extrafunzionali.

Con riguardo alle tematiche di carattere sostaezidenuto conto della
richiamata conoscibilit” degli orientamenti dellaoBura generale attraverso la
lettura delle sentenze della Sezione disciplinardele Sezioni Unite, sembra
opportuno limitarsi a porre IQattenzione su undi diéeriti disciplinari che, in
passato, pi* hanno costituito oggetto di dibat{fer il numero di azioni esercitate e
in quanto si colloca sulla linea di confine traidlegia e patologia delle condotte

del magistrato), e cios quello previsto dallOarcdinma 1, letterd), del d.lgs. 23
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febbraio 2006, n. 109, che sanziona, nei casi ptieda detta disposizione, il ritardo
nel deposito dei provvedimenti giurisdizionali.

LOorientamento delle Sezioni Unite si » ormai $itzgaito nel senso di escludere
rigidi automatismi nella valutazione della condptsmche con riguardo al limite
temporale dellOanno (in precedenza ritenuto indicadi per sZ, oltre che della
gravit”, della ingiustificabilit™ della condotta ndesima) identificando con
precisione le circostanze che, eventualmente, remdypustificabile il ritardo. |
principi enunciati da detto orientamento fugan@raoccupazione che detto illecito
possa non ragionevolmente rendere il magistratporesabile di disfunzioni che
sono in realt” di sistema e di carichi di lavorosais spesso oggettivamente
esorbitanti, a causa della smisurata proliferazideiegiudizi. Nondimeno, occorre
anche dare corretta applicazione ai principi ematncialle Sezioni Unite, tenendo
cioe conto che, quanto pie grave e il ritardo, tanpie seria, specifica, rigorosa e
pregnante deve essere la relativa giustificazioregessariamente comprensiva
della prova che in tutto il lasso di tempo inteeggsnon sarebbero stati possibili
diversi comportamenti di organizzazione e impostazi del lavoro o comunque
essi non avrebbero potuto in alcun modo, se notarevil grave ritardo, almeno
ridurne IOabnorme dilatazione.

Va, infine, rilevato che un settore su cui, nedlinu anni, si ¢ polarizzata
|Oattenzione della Procura generale, in assonameal ®inistero, * quello dei
rapporti tra magistrati e ausiliari della giustizegpecie in ambienti particolarmente
esposti per I0entit”™ degli interessi in gioco, iqyaélli deputati alla trattazione delle
procedure fallimentari e delle misure di prevengi@atrimoniale.

Nel corso del 2018 sono stati definiti dalla Seeiodisciplinare diversi
procedimenti relativi alla vicenda della gestionella Sezione misure di
prevenzione del Tribunale di Palermo, molto comgileshe hanno impegnato la
Procura generale nel corso di una istruttoria palldrmente articolata. Al di I” delle
delicate questioni di diritto affrontate, la vicenda evidenziato come lo strumento

disciplinare, che notoriamente interviene nei cdsi accertata patologia, -

5¢



necessario ma non sufficiente, occorrendo invea® @geventivamente, attraverso
la previsione e attuazione di pie costanti e pestircontrolli amministrativi e di
professionalit”, proprio al fine di evitare o, quanmeno, limitare il rischio di
derive patologiche di rilievo disciplinare in untteee di rilevantissimo interesse
economico, capace di incidere sul piano naziomaterimini di difesa della legalit®

dal fenomeno mafioso.

60



5. LOATTIVITE INTERNAZIONALE

Nel corso dellQanno, ampia ed estesa ° statavitOalgillOUfficio nel settore
internazionale.

Dalla constatazione dell'esistenza di un quadroargdito di impegni
transnazionali e dall'intensificarsi del calendadbo incontri e riunioni, ¢ nata
l'esigenza di potenziare la struttura operantént@ino dellOUfficio, al fine di
assicurare la costante presenza del Procuratosraere dei magistrati dallo stesso
delegati ad eventi nei quali, pur se in ambito ctthg, si pongono le basi per il
lavoro legislativo dell'Unione europea e per un fiotm sviluppo della
cooperazione giudiziaria internazionale.

Ha incoraggiato in tale direzione anche la pardo®l organizzazione
costituzionale della magistratura italiana che,cantrario di altre, non prevede
strutture gerarchiche nZ poteri di indirizzo delbame penale da parte del Governo o
del Parlamento: ci”, se costituisce una prerogaseapre gelosamente difesa e
anche una ragione di vanto nelle sedi sovranagigmmathZ ritenuta attributo di
indipendenza del pubblico ministero, ha a volteatdifficolt” delle idee e delle
esperienze italiane nelle varie sedi europee, rli@i « impensabile che possa
essere ascoltata la voce di decine di uffici dcpra sparsi sul territorio.

La Procura generale B che e« parte non gerarchid@msoperiore ma
funzionalmente sovraordinata del sistema requirentd tempo stesso, Ufficio con
competenza generale sul territorio nazionale Bpsista dunque come interlocutore
prioritario sia delle istituzioni comunitarie siggli uffici nazionali, primo fra tutti
la Direzione nazionale antimafia e antiterrorismbe csvolge una intensa e
utilissima attivit™ di cooperazione internazionale.

Costanti sono stati altres” i contatti con il Rasentante italiano presso
Eurojust in particolare [Qattivit™ di preparazione e latgeipazione alle riunioni
periodiche, presso la sede Hurojust del Forum Consultivo dei Procuratori

generali dei paesi delllUE » stata svolta in combire attivo coordinamento con |l
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citato Rappresentante italiano, al fine di daretiooit™ e coerenza agli interventi,
evitando di portare nel dibattito posizioni fradancoerenti.

Stante la pluralit™ di impegni svolti, difficilmeatsintetizzabile in questa sede, °
necessario focalizzare |Qattenzione sul tema dgioraglievo nellOanno appena
decorso, che peraltro continuer” ad impegnare I€blffcome le altre istituzioni
nazionali, anche nel prossimo futuro: quello delfacura europea.

LOUfficio, da sempre impegnato nel settore intésnak con posizioni
favorevoli alla cooperazione rafforzata, componediBruppo di lavoro relativo
allOattuazione del Regolamento (UE) 2017/193%utist della Procura Europea
(EPPO)O, costituito presso il Ministero della gaizst

Tale organismo, ai cui lavori partecipano, oltreMahistro della giustizia e al
Procuratore generale, alcuni componenti del Coiosgglperiore della magistratura,
viene convocato anche prima dellOassunzione datini legislative da parte
dellGautorit™ politica e dibatte di ogni questiatierilievo circa la struttura e il
funzionamento dellOorgano sovranazionale.

Tra i temi affrontati ve ne sono stati alcuni dicg@ato rilievo politico, forieri
anche di possibili dissonanze tra le istituziorteine interessate: il riferimento
alla problematica concernente |Qautorit”™ naziocalmpetente alla designazione
della terna di magistrati aspiranti al posto di dewratore europeo, tra i quali il
Consiglio dellOUnione europea presceglier” in segprevio parere del Comitato
di selezione, il suddetto membro nazionale (PE).

La questione, insorta nellOimminenza della disonssn sede parlamentare del
disegno di legge AC 1201, concernente ODelega aerGo per il recepimento
delle direttive europee e |Oattuazione di altricelOUnione europea B Legge di
delegazione europea 20180, con riguardo agli3aet.4, nonchZ allOesigenza di
inserire in tale disegno di legge una norma transit relativa, appunto,
allOindividuazione della citata terna, vertevaartigolare sulla scelta conclusiva.
Essa era, rivendicata dal Ministro come di compegetellOautorit™ politica, atteso

che, a livello sovranazionale, spettava propricQailltorit™ politica la scelta,
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nellOambito della citata terna, del membro nazofitE), e dal Consiglio superiore
della magistratura come propria, sia pure previoceato del Ministro, sulla base
dei principi costituzionali (art. 105 Cost.).

Su tale problematica il Procuratore generale hapgni sede, rappresentato
|IOesigenza B stante la laconicit”™ delle fonti smai@nali, che correttamente
assegnano |0indicazione della terna allo Stataasateriori specificazioni B di
pervenire a meccanismi di selezione basati sudi€3irita i due organi costituzionale
(Ministro della giustizia) e di rilevanza costitoniale (Consiglio superiore della
magistratura), non potendo essere comunque ignlarataura giurisdizionale delle
funzioni demandate al Procuratore europeo.

Tuttavia, in sede di gruppo di lavoro come in ogtia, IOUfficio, in coerenza
con il proprio ruolo ordinamentale e le proprie Zigmi, continuer”™ a rivolgere la
propria prioritaria attenzione ad altri profili andmentali, tra i quali, in sintesi,
|IOassetto organizzativo dei Procuratori europeigdél (PED), la responsabilit®
disciplinare dei medesimi, il tema dellQavocazideke indagini di competenza
della Procura europea, la possibilit™ di contradiiattribuzione tra il pubblico
ministero europeo e quello italiano nella citatsefa

Dette questioni, infatti, impattano i poteri-dovelellOUfficio, con conseguente
necessit” di cooperare alla ricerca di soluzione aparantiscano la funzionalit”

dell®organismo sovranazionale, soprattutto in gdi@se iniziale.
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6.LA DIREZIONE NAZIONALE ANTIMAFIA E ANTITERRORISMO

La Direzione nazionale antimafia e antiterrorismoisBtuita nellOambito della
Procura generale della Corte di cassazione B bBmésso unOanalitica relazione
sullOattivit™ da essa svolta, nel corso dellOadh®, 2n piena sintonia con IOUfficio
e nel rispetto delle reciproche competenze. | prdfiattivit” della citata Direzione
di maggiore significato sono stati quelli relatalia cooperazione internazionale, al
contrasto del fenomeno terroristico, alla trattaedseri umani, allOimmigrazione
clandestina, alle misure di prevenzione, alle numaalit™ di approfondimento
delle segnalazioni delle operazioni sospette (dute dalla modifica legislativa del
d.lgs. 21 novembre 2007, n. 231), alle iniziatie¢ Slervizio risorse tecnologiche.

Naturalmente, le attivit™ compiute hanno riguardatoche le organizzazioni
criminali autoctone.

| contenuti della relazione possono in questa sesker enunciati in forma
estremamente sintetica e con riferimento alle sod@nizzazioni di tipo mafioso o

di matrice terroristica, dovendo per il resto opsiran rinvio alla relazione stessa.

a) Le mafie interne: modi di operare ed evoluzione

a.1l) Cosa nostra

Le dinamiche di cosa nostra nel territorio di Palere della provincia sono state
influenzate dellOevento della morte di SalvatoigaRiavvenuta il 17 novembre
2017, il quale era stato, insieme a Bernardo Prosen, il capo indiscusso di cosa
nostra e aveva continuato a mantenere tale rualbeadurante la sua permanenza
in carcere, al regime speciale previsto dallOafi-bigt dellOordinamento
penitenziario.

Numerosissime indagini, invero, avevano evidenziedme allOinterno della

cosa nostra palermitana dominasse la convinzioeesaio al decesso di Riina e



Provenzano non fosse possibile addivenire ad uwarsh configurazione del
vertice criminale.

Verificatosi tale evento, si * registrata la scatiaripristinare [Oorganizzazione
mafiosa cosa nostra nella sua struttura verti@istigginaria, con la restaurazione
delle regole tradizionali e la conferma della sig@ della sommersione, di cui
|IGorganismo collegiale dei capi mandamento di falex provincia * garante,
assicurando disciplina e decisioni concordate fatti@raviO. In tale contesto, ha
ripreso a funzionare, dopo venticinque anni di sosmpne, la Commissione
provinciale di Palermo, al cui vertice ¢ posto &po mandamento di Palermo
OPagliarelliO, scelto tra i capi mandamento daliecitt™ (e non della provincia).

Nella citt” il condizionamento mafioso continua astrare la propria forza nei
confronti degli operatori economici, che tuttavilyersamente dal passato, in cui
regnava |Oassoluta omert”, si determinano oggidaifaincia (sebbene in misura
non soddisfacente) anche per la incessante attlvdllcune associaziomintiracket
che continuano ad operare meritoriamente.

Cosa nostra continua ad essere vitale anche netlaingia di Agrigento,
interessata dallo scioglimento di alcuni importacdimuni. Risulta inalterata la
capacit” dellOassociazione criminale di condizeniar scelte amministrative e
politiche degli enti territoriali, dovendosi rileneacome sia divenuta una costante
IOimpiego di metodi mafiosi e/o corruttivi al fide influenzare la politica e la
pubblica amministrazione.

LOarea di Trapani risulta tuttora dominata dalleuttsta organizzativa
verticistica facente capo al latitante Matteo Meaddenaro.

Questi ha scelto Ola strategia dellOinabissameh®Gon prevede azioni
clamorose (stragi e omicidi eccellenti) ma priviletQinfiltrazione silenziosa negli
enti territoriali e nella realt™ economica localeedinvestire il capitale mafioso.

Infatti, tratto caratteristico di tale articolazenmafiosa ¢ la vocazione

imprenditoriale finalizzata a riciclare e reimpiegail denaro, avvalendosi di
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soggetti, prevalentemente professionisti, insoapéit cos“ da rendere invisibile il
legame con il sodalizio mafioso.

Altro profilo caratteristico in questo territorioofferto dallo stretto e pericoloso
legame con la massoneria, considerata il luogadlpghato dove tessere relazioni e
intrattenere rapporti con esponenti politici (localnazionali), con imprenditori,
con professionisti, con pubblici amministratori.

In tale ambito economico-imprenditoriale ove leoesibni costituiscono ancora
il metodo pie immediato e diretto di accumulaziolecita di denaro, cosa nostra
ha manifestato il suo interesse per le attivit™ prnovative e fortemente
remunerative dellOeconomia legale quali il settet¢rattamento dei rifiuti speciali,
il turismo, i trasporti, la grande distribuzionenaéntare, la produzione di energie
alternative (IOeolico) che ha beneficiato di rittivBorme di sovvenzioni pubbliche
agevolate, |Qacquisto di terreni per richiederanfiamenti comunitari e D
particolarmente attuali B i giochi e le scommessdine in grado di garantire un
imponente flusso di denaro, sfruttando anche sisteternazionali di pagamento
elettronico (portafoglio digitale).

Ne deriva la necessit” di una efficace azione dntcsto che non solo sia
indirizzata a colpire I0ala militare del sodalima che preveda, soprattutto, un
deciso intervento incentrato sulla sfera patrimieniper aggredire le ricchezze
accumulate dall®organizzazione.

Nella c.d. Ofascia tirrenicaO le organizzazionsgm@no una struttura assai
simile a quella di cosa nostra palermitana, dallal€ sembrano aver mutuato anche
la metodologia relazionale, ossia le modalit™ dppartarsi con la societ™ civile e i
pubblici poteri.

Le pie recenti indagini mostrano che ai numerosigpi criminali gi~ presenti in
Messina, si ¢ sovrapposta, assumendo ben prestevide®te funzione di
leadership una vera e propria cellula di cosa nostra camn€s ha comportato
|IOassunzione di connotazioni mafiose da parte wppgrcriminali per anni

sottovalutati e relegati a manifestazioni di criaditi OordinariaO.
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Cosa nostra catanese continua a caratterizzarsilapesua spiccata capacit”
imprenditoriale e affaristica. Ci~ ha portato ad aurmassiccia infiltrazione
dellOeconomia legale, tanto che in molti settsuitd difficile distinguere le imprese
OsaneO da quelle sostanzialmente controllatealaasisa. Di particolare importanza
nel contesto dellOazione di contrasto  |Ointelvesaguestro e la confisca di beni e
societ” appartenenti a un noto editore, al qual@idarsi decenni ¢ riconducibile la
propriet” e la gestione dei gruppi editoriali pmportanti della Sicilia orientale. Tale
gestione, nella tesi accusatoria, ¢ stata oriergtdtavorire cosa nostra con una politica
editoriale caratterizzata dalla costante minimikmaz della sua pericolosit™ e
pervasivit™ nellOeconomia e nella politica delti@ip.

Il territorio del distretto di Caltanissetta pu™sese considerato come una sorta di
laboratorio per la individuazione delle linee didenza delle manifestazioni della
criminalit” organizzata di tipo mafioso, e tantodoafferma anche grazie agli esiti
di una indagine preliminare che, pur tenendo cal®ita fase processuale in cui si
versa (che vede, comunque, |Oesistenza di un aiodmautelare), attesta il
passaggio del crimine al mondo degli affari, dasime quello della politica, e da
qui a quello delle istituzioni.

Nel territorio di Gela si riscontra, sia in capeasa nostra che allOaltra mafia, la
OstiddaO, la proiezione verso le nuove frontidreriine, volte a utilizzare, pis
che il controllo del territorio, gli strumenti ecammico finanziari.

In ogni contesto territoriale I0azione di contrasstata efficace e se si * dato
conto solo di quelle condotte nei distretti di Ga#a e Caltanissetta ¢ per

evidenziare la peculiarit™ dei fatti storici cheiterestigazioni hanno disvelato.

a.2) Camorra

La camorra si caratterizza, almeno in larga pares, la sua frammentariet”,
diversamente da quanto avviene per cosa nostrala fmdrangheta, nonchZ per la
attuale mancanza di un organismo rappresentativeedice di tutti i sodalizi

criminali. Nello specifico si registra [Oassenzatdbili e affidabili riferimenti in

68



grado di governare i processi evolutivi e di coste un modello associativo valido
per tutti 1 gruppi criminali. Si rinvengono, invecdiverse associazioni di volta in
volta alleate o contrapposte fra loro, con comunaadz interessi economici e
condivisione di metodologia e di regole criminali.

In ampie zone del territorio del distretto napahetasono nati sodalizi fluidi,
capaci di mutare assetto, consistenza, obiettivorexe volgere di pochi mesi.

La Ocamorra cittadina® si impone e intimidisce wua violenza sfacciata,
spesso gratuita e comunque volutamente esibita &sgsare priva di regole e per
ci” solo risulta anche difficiimente controllabileprevedibile e, quindi, pie
allarmante e pericolosa. La citt” di Napoli staamdo un periodo particolarmente
difficile dovendo confrontarsi quotidianamente cproblemi atavici e con una
criminalit”, anche minorile, che appare addirittymia preoccupante e pericolosa di
quella organizzata di matrice OclassicaO. Unorsc@nianinale, unico nel territorio
nazionale, diverso, quanto meno sotto il profilollalesicurezza del singolo
cittadino, da quello presente in altre realt” mpuitane nelle quali |l
condizionamento della criminalit™ mafiosa sullaavitivile, economica e politica,
pur asfissiante e intollerabile, non lo esponeisthio di agguati e sparatorie in
pieno centro, nelle ore pomeridiane e in zone &i®lda turisti.

Per comprendere il fenomeno criminale occorre apate il peculiarissimo
contesto ambientale, nel quale si * manifestataakita dei nuovi gruppi di camorra
urbani e suburbani, e tener conto del clima dugdfillegalit” che si respira.

Il territorio maggiormente interessato da quespwo tdli criminalit” si presenta
caratterizzato da una densit” abitativa elevatissirda degrado e promiscuit’,
soprattutto nelle periferie, in cui le nuove geméai vivono con una ansia
spasmodica di auto-affermazione e vengono attrgtiasi per contagio e senza
alcuna selezione, dal circuito criminale camorrista

Al contempo, |Qillegalit™ diffusa contribuisce angeare in modo conseguenziale
una subcultura non tanto mafiosa, quanto soprattdéviante e anarchica, che

disconosce ogni regola e provoca eclatanti maizési violente sui territori.



Un substrato cos“ descritto mal si concilia consteategie della camorra
imprenditrice, pur esistente, che si insinua neglpalti, che specula e gestisce
attivit™ commerciali, e invece rappresenta terréeuile per ilbusinesdel traffico
di droga con conseguente inevitabile mutazione tyEmedei sodalizi, che lo
elevano ad attivit™ non solo preminente ma totaze.

Il traffico di droga e la gestione delle piazzesdaccio, come la capillare attivit”
estorsiva, presuppongono il controllo del terrtiprnon altrettanto essenziale,
invece, per gli altri affari criminali o per il ridaggio del denaro; ¢ proprio nelle
stesse zone di Napoli (e in parte del buderland), in cui si sono insediate le pie
attive piazze di spaccio dOEuropa, che esistofadtj iguelle condizioni di degrado
sociale, culturale ed economico prima descritte eonausa rilevante della
radicalizzazione dellOuso della violenza e delhei.aMa vi * di pie. La forte
redditivit” dello spaccio di droga non solo attiggiovani nel circuito criminale ma
genera, al tempo stesso, forti spinte espansiohestdei gruppi criminali alla
conquista di nuovi territori e non argina la temdaz dei singoli affiliati a rendersi
autonomi nella gestione delisiness

Nei quartieri e nei territori violati dalle cosidtie OsteseO, che privano i cittadini
dell®elementare diritto di circolazione e mettanpdricolo la pubblica incolumit”,
|Ointervento dello Stato deve essere allora firatliza rendere permanente la
presenza delle forze dellQordine, per ristabilidine e legalit”, e incisiva e
costante deve essere |Oazione di repressione,ssende consentite nel terzo
millennio, in un Paese democratico e civile, mastdeioni di banditismo che
richiamano alla mente la camorra sanguinaria degli O70 e dei primi anni O80 del
secolo scorso, quando cortei di uomini armati, asfab lo Stato, percorrevano
apertamente le strade cittadine, proclamando ib Ipotere: comportamenti
camorristici di tale portata non possono esserepirsentiti.

Nel casertano, il clan dei Casalesi resta |Qomzmitme pie potente, strutturata
e ramificata della malavita organizzata, sebbenpelaricace azione di contrasto

investigativo-giudiziaria abbia smantellato IQalkitare dei sodalizi criminali che

70



ne fanno parte, modificando ihodus operanddellQintera struttura mafiosa sul
territorio.

LOorganizzazione casalese e in particolare lanaziagaria ha costituito nel
tempo solide basi logistiche anche in altri Paesbpei delegando ad affiliati di
fiducia la gestione degli interessi imprenditorialidiversi settori criminali e anche
in altri legali, come quello immobiliare.

Ve ne e traccia tangibile nella vicenda giudiziargativa agli investimenti in
Romania, che ha riguardato uno degli uomini diessar affidabilit™ di Zagaria
Michele. NellOambito del relativo procedimento feesano stati emessi rogatorie e
ordini di indagine europei finalizzati anche a @dige il sequestro di numerosi beni
mobili e immobili in territorio rumeno, in relazienai quali la DNA ha svolto,
anche in sede diurojust una rilevante attivit™ di coordinamento.

Va segnalato, come dato del tutto nuovo, che lagird sul territorio casertano
hanno disvelato un preoccupante incremento defidoafdi stupefacenti e una
inedita formazione di gruppi criminali dediti allgestione di piazze di spaccio
anche nelle zone, come Casal di Principe, dove @gtivit™ era proibita dai vertici
dell®organizzazione.

Nella complessiva ricognizione dei fenomeni crintimaesenti nel distretto di
Napoli non pu” revocarsi in dubbio che la zona disl VVolturno si rivela del tutto
peculiare per la eterogeneit” dei fenomeni di cnaiit™ presenti. Invero, accanto
alla tradizionale criminalit™ mafiosa locale, fraremtata e ridimensionata, si
manifesta una criminalit” straniera estremamentacpksa, prevalentemente di
matrice nigeriana, impegnata nel traffico di sta@gehti e nella tratta di esseri
umani da avviare alla prostituzione, mediante forghe intimidazione. Una
criminalit”™ di cui * stato riconosciuto giudiziamaente il carattere mafioso, che ha
acquisito il controllo di alcuni tratti del litorldomizio, alla pari delle mafie locali.
La rilevanza del fenomeno mafioso di matrice nigeai, caratterizzato da unitariet”
e da strutturazione piramidale, operativo su stdtrnazionale con proprie stabili

proiezioni in vari Paesi di pie continenti, « stgp@sta al centro delle iniziative della
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DNA in specifici progetti di lavoro finalizzati all ricostruzione e ricognizione
sullOintero territorio nazionale della preoccupariteccia honchZ al rafforzamento

della cooperazione giudiziaria internazionale.

a.3) ONdrangheta

La Ondrangheta appare |Oorganizzazione mafiospofgnte e pericolosa,
caratterizzata da una forte vocazione affaristoprenditoriale e dal predominio
nel narcotraffico.

Le indagini e i processi pie recenti ne confermana, particolare, le
connotazioni di unitariet” e di proiezione interi@mmle, che varie sentenze
definitive hanno consentito di acclarare.

Risulta significativa la presenza della Ondranghethe amministrazioni
pubbliche e nel controllo degli appalti, dove iltodo della c.d. cumbertazione (in
vernacolo: associazione chiusa), descrivenddus operanddellOorganizzazione
con riguardo ad una molteplicit™ di gare bandite skazioni appaltanti delle
province di Reggio Calabria e Cosenza.

Nel distretto di Catanzaro gli esiti di alcune \atii investigative hanno
evidenziato rapporti tra candidati al consiglio eaorale B poi eletti B ed esponenti
di rilievo delle cosche di Ondrangheta, situazibeiin diversi casi hanno portato,
anche di recente, allo scioglimento di alcuni Cghstomunali per infiltrazioni
mafiose.

La provincia di Cosenza - stata quella maggiormentieressata da indagini sul
tema dei rapporti politica-Ondrangheta. Emblematizavicenda che ha riguardato
i Comune di Scalea dove e« stata evidenziata urtaasione di gravissima
penetrazione della cosca Muto, cristallizzata i wentenza, seppur non ancora
definitiva.

Indagini molto recenti hanno disvelato e, comunquenfermato, gli interessi
della Ondrangheta rispetto a settori in gradoygée ragioni, di garantire ingenti

profitti illeciti a basso rischio, quali quelli dgloco e delle scommesse.
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La Ondrangheta B nonostante i duri colpi inferivdaiate indagini ® continua
insomma ad avere una grande capacit” di penetraiouari settori dell®Oeconomia,
pubblica e privata, ci” non solo in Calabria ma laaaelle regioni del nord Italia e
allOestero, con conseguenti rilevanti costi anchpiano sociale, derivandone sia
un pericolo per la tenuta delle istituzioni demdictee, sia un freno allo sviluppo
economico.

Le attivit™ pie recenti confermano il predominiopprattutto nelle Regioni del
centro-nord ltalia, della Ondrangheta rispettoadtiie organizzazioni mafiose.

Il fenomeno della espansione delle mafie nei w@nirihon tradizionali, a lungo
negata, * oggi riconosciuta in provvedimenti giudizirrevocabili, con particolare
riferimento alla espansione della Ondrangheta mbhaodia, in Piemonte e, da
ultimo, in Liguria.

Pu~ affermarsi, in sintesi, alla luce della esperi@ che nelle zone
tradizionalmente mafiose la ricerca del potere shdraduce in controllo del
territorio ¢ prevalente rispetto agli obiettivi esmmici, mentre nelle aree non
tradizionali I'accumulazione di ricchezza prevabkpetto alla ricerca del potere, e
comungue non necessariamente comporta il contnalitare del territorio.

Non a caso il fenomeno « stato descritto utilizzan®espressione Omafia
invisibileO.

Nello specifico, il Trentino, il Friuli Venezia Gilia, il Veneto, la Toscana e
IOUmbria, sono regioni in cui IOorganizzazioneetesmprattutto, a reinvestire i
cospicui proventi della propria variegata attivitiminosa. Piemonte, Lombardia
ed Emilia Romagna, sono regioni in cui, invece,iadalizi di Ondrangheta
hanno ormai realizzato una presenza stabile e pogyante, talvolta
soppiantando altre organizzazioni criminali (co®me avvenuto in Piemonte
rispetto alle famiglie catanesi di cosa nostra)gpasso in sinergia o, comungue,
con accordi di non belligeranza con le stesse (feam riscontrato in Lombardia

ed Emilia Romagna).



Ulteriore tendenza emersa ¢ quella delle coschabeaki ad infiltrarsi nel settore
sportivo, sia per gli importanti ritorni economisia perchZ il terreno sportivo « da
sempre un formidabile veicolo di consenso sociale.

Vale la pena di accennare allOindagine che hanrziade un preoccupante
scenario in cui dirigenti di unOimportantissimdetdcalcistica hanno consentito di
fatto un bagarinaggio abituale e diffuso b in \@a@ae di ogni normativa sia statale
che federale B come forma di compromesso per assscuche non si
manifestassero intemperanze allOinterno delloost@idie sistema determinava un
importante giro di facili profitti su cui, come nara difficile prevedere, gi” da
tempo si erano inseriti alcuni appartenenti aliangralit”™ organizzata, creando un
pericoloso e inquietante legame di affari fxthras e soggetti appartenenti alla
Ondrangheta.

La Liguria, sia per i trasporti marittimi attravers suoi grandi porti che per
quelli terrestri attraverso la frontiera di Ventgha, conferma di essere uno snodo
molto importante nei traffici internazionali di $asze stupefacenti dirette non solo
in Italia, ma anche in altri Paesi europei.

Quanto allOoperativit”™ dellOassociazione allOeptéraitenersi consolidato il
dato relativa alla capacit™ della Ondrangheta teag diversi Stati, non solo
europei, attraverso cellule riproducenti in moddefie lo schema organizzativo e |l
modus operandidei sodalizi dOorigine, mantenendo con essi umorap
strettissimo, tanto che le decisioni in qualsiasdm eccedenti quella che potrebbe
definirsi OlOordinaria amministrazioneO, vengosuntas dai vertici delle cosche
madri calabresi.

In ambito europeo, gli Stati ove IOorganizzaziorda eritenersi operante con
maggiore stabilit” sono la Germania, la SvizzerdPaesi Bassi, mentre, guardando
al resto del mondo, in Canada e negli Stati Usitilindrangheta ha assunto, da
tempo, una posizione di assoluto rilevo nella gesti degli affari criminali,
proponendosi, con sempre maggiore autorevolezzale qinterlocutore delle

organizzazioni dedite al crimine transnazionalepanticolare quelle sud-americane
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in grado di garantire importanti flussi di sostasmapefacente, soprattutto cocaina,
settore in cui IQassociazione mantiene, da tempajaonosciuta supremazia.

Un ultimo riferimento va fatto ai rapporti tra ladtangheta e cosa nostra, per
come emersi (a livello di gravit™ indiziaria, pei€hl dibattimento  in corso)
nellQindagine della Procura di Reggio Calabriahzheondotto, nel luglio 2017,
allOarresto di due esponenti di spicco delle steddmganizzazioni; IOattivit®
riguarda la avvenuta condivisione, da parte deilldrabgheta, della c.d. strategia
stragista del periodo 1991-1994, sino ad oggi latita esclusivamente a cosa
nostra, condivisione che, in Calabria, si * conegztta nella esecuzione di tre fatti
di sangue, in particolare, i due tentati omicidil@& dicembre 1993 e dellO1
febbraio 1994 e il duplice omicidio del 18 gennafif4, commessi tutti ai danni di

appartenenti allOArma dei Carabinieri.

a.4) Criminalit” organizzata pugliese

La criminalit™ organizzata pugliese ¢ essenzialneenaratterizzata da strutture
disomogenee, dedite localmente ai settori estoraiviarcotraffico e allOusura.

In linea con le considerazioni generali sviluppaggli anni passati, alla luce dei
pie recenti provvedimenti giudiziari, pu” ritenergiimostrato che i sodalizi di tipo
mafioso operanti sul territorio del distretto didce appaiono tuttora connotati dalla
forza di intimidazione riconducibile allOorganiieae mafiosa sacra corona unita e
dalla conseguente condizione di assoggettamenta emert”™ che opera sia
allOinterno che allOesterno delle stesse struftsseciative; tali connotati
caratterizzano sia le cellule di diretta derivagatalla pie ampia organizzazione
mafiosa sia quelle nuove, pie OpiccoleO, organiazazhe si omologano ai local
modelli comportamentali di tipo mafioso sfruttandaproprio vantaggio, un fattore
ambientale intrinseco e storicamente risalente.

Il Gcore businesd delle predette organizzazioni, anche in virti@e$plosione
dei consumi legata alle numerose presenze turestigdgistrate in Salento nel

periodo estivo, continua ed essere il traffico espaccio di sostanze stupefacenti;
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gli ingenti quantitativi sequestrati a bordo diarat provenienti dallOAlbania nei
primi sei mesi del 2018, per oltre 6 tonnellatensentono di affermare che |l
Salento continua ad essere la porta privilegiatal@atroduzione di stupefacente
(prevalentementenarijuang proveniente dallOAlbania e da altri Paesi batgani
nellOUnione Europea.

LOattivit™ estorsiva costituisce il secondo piastdellOattivit™ criminale
dell®associazione mafiosa; si tratta di attivithirale della quale si ha notizia e
riscontro unicamente dalle attivit™ di intercettazeé e dalle dichiarazioni dei
collaboratori di giustizia, attesa la consueta sitarse non assoluta mancanza, di
denunce presentate dalle persone offese; si « @@tstche, in alcune occasioni, la
richiesta di OprotezioneO proviene dallo stesstefdjtore il quale, per cos* dire
Oin prevenzioneO, si rivolge agli esponenti dsti€iagione mafiosa mediante il
ricorso alla stipulazione di contratti simulati.

Nella provincia brindisina IQattivit™ criminale @esacra corona unita e le stesse
forme del suo insediamento appaiono mutate ris@etpoimi anni duemila; la forza
di intimidazione esercitata dallOassociazione sifasia in forme meno violente e
clamorose rispetto a quelle che ne avevano cormbagterativit™ nel passato.

La criminalit™ operante nella provincia tarantinaepenta, invece, connotati
fortemente peculiari, tali da renderla simile atiaminalit™ calabrese in ragione
dellOalto grado di omert”, e altres* a quella redaoh per la modalit™ di controllo
capillare del territorio, oltre che per le formeaditentata manifestazione di violenza
contro chi non si piega ai deliberata del sodalizio

La criminalit” organizzata di stampo mafioso chdenessa il territorio del
distretto di Bari non si identifica con la sacraramwa unita, giacchZ le
organizzazioni criminali che ivi operano si sondigyate in piena autonomia, con
proprie caratteristiche e senza alcun rapportoifunate o gerarchico con la detta

associazione.
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Ci” premesso, va subito chiarito che appare imfmlescaratterizzare in termini
generali il fenomeno della criminalit™ organizzatel distretto di Bari in quanto non
« un fenomeno nZ unitario nZ omogeneo.

La prima e fondamentale differenziazione e tra le2dnacro aree della zona di
Bari e di quella Ofoggiano-garganicaO, le quadigotano una fisionomia criminale-
mafiosa completamente diversa.

A ci” deve aggiungersi la presenza, di una moliiteddi sodalizi B di origine e
composizione prevalentemente familiare B con asgetsonali e organizzativi
mutevoli e contingenti agli accadimenti esterni,ghertanto, possono determinare
|IOimpoverimento della composizione personale e migkre (carcerazioni,
collaborazioni con la Giustizia, OguerreO con @rapptrapposti); ovvero una
espansione del potere stesso, per effetto del fsintkh nuove alleanze, ovvero
delle sfortunate vicende di altian.

La rappresentazione di insieme ¢ una immagine daisopica, con i singoli
elementi che si aggregano e si disaggregano comlinmofi regolari nZ prevedibili.

La mancanza di una OcupolaO ovvero di un vertigeegante determina le
imprevedibili OguerreO che divampano periodicameetie diverse aree del
distretto.

Sotto il profilo investigativo, la sopra descritgtuazione determina una
particolare complessit™ delle indagini.

LOunico OprivilegioO per gli investigatori detetist D fatta eccezione per |Qarea
Ofoggiano-garganica® b « |Oausilio di un gran awhenpllaboratori di giustizia:
|IOassenza di valori condivisi e di senso iderdjtarnitamente ad un indubbio
opportunismo, fa s* che la salvaguardia della umod” e della libert™ vengano
anteposti alla fedelt™ al sodalizio.

COe da rilevare, altres*, che la tempestiva e atiegisposta di giustizia fornita
alla comunit™ civile, sta creando nel circondarioBari un rapporto di fiducia tra

magistratura inquirente e popolazione, che statsigwedo il muro di omert™ che



normalmente perimetra i territori di mafia, cosigckempre pie frequentemente si
ottiene collaborazione dalle parti offese.

Nel circondario di Foggia va distinta |Oarea dittadda quella garganica.
Tuttavia, pur essendo le due aree caratterizzatendadiversa economia e pur
essendo popolate da sodalizi originatisi in manderiatutto autonoma e differente,
|IOimmagine complessiva della mafia del circondadppare con una
caratterizzazione unitaria e, soprattutto, compbetate diversa da quella della
criminalit™ organizzata del circondario di Bari.

Trattasi di una mafia chiusa, impenetrabile e saklate legata a Ovalori
mafiosiO, rafforzati dalla prevalente composizitameiliare dei sodalizi; una mafia
spietata e sanguinaria, la cui storia * costellgacentinaia di omicidi e Olupare
biancheO non disvelati.

A queste caratteristiche OarcaicheO, si contrapportgatti di modernit™ e di
imprenditorialit™ che hanno consentito alle locaiganizzazioni di intrecciare
alleanze di tipo economico con mafie di altre Ragm®, in particolare, con tlan
dei Casalesi (per la comune attivit™ di produziode massicci quantitativi di
banconote false); di infiltrarsi nella pubblica amristrazione; di investire i
proventi delle attivit™ illecite nei settori pie pficui dellOeconomia locale e, in
particolare, nellQagro-alimentare; di contaminat&averso IQusura, la piccola
imprenditoria, in estrema difficolt™ per effettoltiecrisi economica.

Ferme restando tutte le caratteristiche sopratilites di ferocia, impenetrabilit”
e intraprendenza, cO« da evidenziare che il quickupnicidio del 9 agosto 2017 e
la risposta ferma da parte di tutte le istituzit)@nno determinato una sorta di
Opunto di non ritornoO per la storia criminalaeteitorio: allOindomani del tragico
accadimento, nessuno ha pie osato qualificareti tatminali del territorio come
OfaideO tra singole famiglie.

La presa di coscienza delle istituzioni ha prodotion solo una seria e

qualificata operativit”™ delle Forze dellQordine ®irritorio, ma, di riflesso, una
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timida presa di coscienza della societ” civile dmnincia a manifestare segni di
insofferenza alla morsa della criminalit”.

A fronte di un panorama criminale cos” variegatcoeplesso, la strategia di
costante monitoraggio e di tempestiva reazionafi ¢riminosi B sinergicamente
attuata dalla magistratura inquirente del distretialle Forze dellOordine B appare
quella pie idonea a ripristinare la legalit” e a faescere nella societ” civile il senso
di fiducia nelle istituzioni e la consapevolezzafalie parte di un unico progetto di

restituzione del territorio alle sue forze pis sane

b) Contrasto al fenomeno terroristico

A fronte della quasi completa sconfitta militard desiddettdslamic Statenello
scenario di guerra siro-iracheno, IQattenzionen dakgistratura, delle forze di
polizia e degli altri apparati impegnati nellOagidncontrasto, anche preventiva, al
terrorismo era concentrata su due possibili fenamemuti e analizzati anche sul
piano sovranazionale (v. risoluzione 2396/2017 @ehsiglio di Sicurezza delle
Nazioni Unite): i cd.foreign terrorist fighters returning(returnee$, ossia i
combattenti nelle fila del Califfato in Siria e liraq in fuga, in procinto di ritornare
nello Stato di provenienza; i c.doreign terrorist fighters relocating cioe i
combattenti diretti verso paesi terzi rispetto albpudi (originaria) provenienza.

Si era invece rilevata la estrema improbabilit” miove partenze verso |l
territorio del Califfato.

La situazione realizzatasi nel corso del 2018 adte stata caratterizzata: dalla
prevista assenza di nuove partenze verso i tarrdel Califfato; dal numero
estremamente ridotto di OritorniO (anche per tostanza che pochissimi erano
stati i foreign terrorist fighterspartiti dal nostro paese per recarsi nei territbri
guerra); dal verificarsi di alcuni casi di transitel nostro paese di persone

provenienti dallo scenario siro-iracheno diretteseealtre destinazioni.



Ci” nonostante e ad onta della sconfitta militatdiyello della minaccia rimane
elevato, per la persistenza di forme di pubblieg#ltazione/proselitismo dellOagire
terroristico sulweh

Difatti, di fronte al perdurante OinvitoO allOatgreoristico, anche in forma
individuale, appare complessa |Qattivit™ di cofdrel prevenzione nei confronti di
soggetti singoli o di micro-gruppi, sebbene il lavali acquisizione e analisi delle
informazioni nonchZ di utilizzazione delle stessg gersanti giudiziario e di
prevenzione sia incessante.

In ogni caso il complessivo sistema di contraste sivelato allOaltezza e la
Direzione nazionale ha svolto le fondamentali fonzidi coordinamento e di
impulso attribuitele dalla legge.

Sono state condotte su gran parte del territormomale indagini di particolare
qualit” e rilevanza, con IQacquisizione in taluasicdi informazioni di assoluto
rilievo interno e sovranazionale, trasferite anc@wdi altri Stati potenzialmente
coinvolti dallOagire terroristico.

Sotto il profilo della cooperazione, passi in avaono stati fatti ma * necessario
che si proceda ulteriormente, giacchZ solo unGazawordinata a livello
sovranazionale ¢ in condizione di operare efficaeata sul piano preventivo e
repressivo dellOagire terroristico.

La Direttiva 2017/541 del 15 marzo 2017 del ParlaimeEuropeo e del
Consiglio ha ribadito efficacemente i principi dioperazione.

In tale contesto il ruolo svolto dalla Direzionezitanale per facilitare lo scambio
delle informazioni e degli atti al livello sovranaaale « stato di rilievo.

NellGanno appena decorso si ¢, inoltre, registf@iaevocabilit” delle prime
sentenze di condanna per delitti di cui allOar@-#3 c.p. commessi dopo la
proclamazione del Califfato, con il definitivo affearsi di principi sostanzialmente
modellati sulle caratteristiche criminali dellOmigaazione terroristicaslamic
State(si vedano in particolare le sentenze della Cditeassazione nn. 38208 del
27 aprile 2018 e 49728 del 16 aprile 2018).
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Di particolare rilevanza si « dimostrata altresfdttispecie di cui allQart. 414 c.p.
per un contrasto efficace dellOistigazione e ajoldgi delitti di terrorismo (e
anche dei crimini contro IOumanit’), sempre neldguali principi consolidati in
tema di tutela dei diritti di libert”.

Il numero complessivo di procedimenti aperti preles®rocure distrettuali per
reati di terrorismo rimane significativo, pur seléggera flessione rispetto allOanno
precedente; essi coinvolgono la quasi totalit” téelitorio nazionale, a conferma di
una generale attenzione per |Qattivit™ di contralstenomeno.

Ai procedimenti giudiziari si aggiunge una interagtvit™ preventivaex art. 226
disp. att. c.p.p.

Sul fronte dellOanalisi dei movimenti finanziarspetti » stato dato impulso
dalla Direzione nazionale a numerose attivit™ irtigegtive da parte di pie Procure
distrettuali.

Stante la rilevanza sovranazionale del fenomendindinziamento, ¢ stato
determinante il ruolo non solo della Direzione oazle, ma anche ddeskitaliano
di Eurojust che in via generale ha svolto un ruolo estremaensignificativo per
realizzare il coordinamento delle attivit™ di indag, sia su richiesta italiana che a
seguito di sollecitazioni provenienti da Stati este

Quanto al problema del contrasto alla radicalizzagj « proseguita in modo
efficace da parte del Dipartimento dellOamministre&z penitenziaria (DAP)
|Oattivit™ di monitoraggio dei detenuti espostiade trischio di radicalizzazione,
secondo il sistema consolidato dei tre diversillivdi rischio (laddove il primo
livello B alto B comprende i detenuti per reatinessi al terrorismo o che hanno
assunto durante la carcerazione atteggiamenti aBefitismo, radicalizzazione e
arruolamento). Detta attivit”™ il DAP ha compiuto naccordo con la Direzione
nazionale, con la Polizia di prevenzione e con anfitato di Analisi strategica
Antiterrorismo (C.A.S.A.) al fine della migliore gigone delle relative informazioni

sia a fini di investigazione che di prevenzione.
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Di particolare utilit”, in tale contesto, ¢ risutta il complessivo sistema di
controllo delle scarcerazioni dei soggetti monitofaoprattutto quelli del primo
livello). Difatti sono state rese tempestive inf@zioni, che hanno consentito alla
Direzione nazionale di trasmettere alle Procuretretiziali interessate le
informazioni sulle imminenti scarcerazioni, accompate dallOindicazione del
livello di rischio, in modo da consentire le pie p@Etune attivit®
investigative/preventive.

Sul fronte del terrorismo interno rimane altres‘alt@rata la particolare
attenzione della Direzione nazionale e delle Pmcdistrettuali nei confronti
dellOarea c.d. anarco-insurrezionalista, a seguitbhe degli episodi di invio di
Obuste incendiarieO ad alcuni magistrati e ddltacamione della Odoppia bombaO
artigianale, evento verificatosi il 15 agosto 2@18reviso ai danni del partito della
Lega.

Particolare attenzione e rivolta anche al fenome®da destra estrema, con
riguardo alle possibili iniziative Odi lottaO veitsdofenomeno della immigrazioneO,
stante la possibilit™ di azioni rivolte contro l@munit” islamica presente in Italia,
secondo tendenze evolutive attualmente registratealtri paesi europei ed
extraeuropei.

Vanno infine segnalate le iniziative adottate deuaé Procure distrettuali in
tema di contrasto ai crimini dOodio.

Infine, va rilevato che « proseguita |Qattivitimliplementazione della banca dati
SIDNA nel settore del terrorismo, sia attraversos®imento delle nuove indagini
che attraverso il recupero progressivo di quell®ltsv nel passato, prima
dellOestensione delle competenze della Direziom®nade al citato settore; in
parallelo, detta Direzione ha costantemente cueatiiffusione delle migliori prassi

in materia di contrasto al terrorismo.
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7. LOANALISI STATISTICA

a) Considerazioni generali

Negli anni precedenti, le parti dedicate ai setpmnale, civile e disciplinare si
concludevano con |Oanalisi statistica delle reatitivit”.

Orbene, se appare opportuno continuare ad illestadr aspetti nellOambito del
presente testo, tuttavia, la mutata prospettivdodgtesso, dedicato B come si
illustrato in premessa b alle principali linee mkiervento della Procura generale,
consiglia di procedere allOanalisi statistica dttos nei quali IOUfficio investe le
maggiori energie, soprattutto umane, in un uniqutesto.

Ci~ anche allo scopo di offrire un quadro dOinsieous* da rendere evidente
come per fronteggiare le diverse esigenze sia sadasuna equilibrata ripartizione
delle risorse disponibili.

Si proceder”, dunque, allQillustrazione dei vattbsie indi ad una riflessione di

carattere generale e complessivo al riguardo.

b) Il settore penale

Nel corso dellOanno 2018, oltre al Procuratorergkenaggiunto dirigente del
servizio e allOAvvocato generale coordinatore elgalimenti camerali trattati con
il rito c.d. non partecipato di cui allQart. 614 &, sono stati assegnati al servizio
penale, calcolando ingressi e uscite, mediamente n8gistrati (a fronte
dell®organico, secondo i vigenti criteri organizzati 39 sostituti).

| magistrati del servizio penale sono intervenutappresentare |[QUfficio in 984
udienze davanti alle Sezioni penali della Corteadisazione, con un incremento del
4,6% rispetto allOanno precedente (erano 941 a&),20i cui 11 udienze dinanzi
alle Sezioni Unite (dato identico all®anno precejien

In tali udienze sono stati trattati complessivarae?$.519 ricorsi, in decisivo
aumento rispetto allOanno precedente, nel quidéoilsi attestava in 22.141 (con un

incremento pari al 15,3%).



Sono aumentati sia i ricorsi definiti in pubblicaienza (18.554 a fronte di
16.181 nell®anno precedente), sia ricorsi deéaitiil procedimento in camera di
consiglio partecipata, pari a 6.965 rispetto a 6.86l 2017.

| dati statistici relativi allOanno 2018 fanno sagire, inoltre, un incremento dei
procedimenti camerali trattati con il rito c.d. npartecipato di cui allQart. 611
c.p.p.; infatti nel 2017 le sopravvenienze erambes6.861 mentre questOanno hanno
raggiunto il numero di 7.224 (con un incremento%i8P%0).

Le requisitorie scritte depositate nellOanno appeasaorso sono state 6.995, a
fronte delle 6.941 dello scorso anno.

Nel corso del 2018 sono stati emessi 632 decrstlutivi di contrasti tra
pubblici ministeri in materia di competenza a paeE® nel corso delle indagini
preliminari o di richieste di diversa attribuziodiecompetenza formulate dalle parti
private. Il dato « in significativo rialzo rispet@lOanno precedente, quando i decreti
erano stati 419, con un aumento percentuale d8¥&0,

Sono stati adottati 163 provvedimenti di cessazidinmisure cautelari ai sensi
dell®art. 626 c.p.p. (ancora una volta in incremneel 16,5% rispetto allOanno
precedente, in cui erano 136), di cui 77 in temantiure personali (erano 79 nel
2017) e 86 in tema di misure reali (in rialzo cetsnte rispetto alldanno
precedente, quando erano 57).

In decremento, invece, risultano le richieste dammissibilit™ formulate
dallOUfficio nellGambito dei procedimenti assegliat/|l Sezione penale della Corte
di cassazione, pari a 133 nel 2018 a fronte déied2z| 2017 (riduzione del 54,8%).

Infine, sono state predisposte 330 richieste duziche dei termini ai sensi
dell®art. 169 disp. att. c.p.p. (in diminuzionpeit alle 497 del 2017; in termini

percentuali il decremento ¢ del 33,6%).

c) Il settore civile
SullGanalisi statistica relativa al servizio ciifleidono le modifiche processuali

e organizzative che hanno interessato il settore.
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Nel corso dellOintero anno 2018, oltre allOAvvagsterale dirigente del servizio,
generalmente delegato per IQintervento dinanziSaigoni Unite civili (ma con
alternanza di designazioni di sostituti con speaifanzianit”™ di servizio), sono stati
assegnati al servizio civile, calcolando ingresaseite, mediamente 21 magistrati (a
fronte dellOorganico, secondo i vigenti criteraaigzativi, di 28 sostituti).

| dati riflettono in modo nitido la linea normatiche punta a selezionare, dunque
a ridurre, IOambito delle questioni suscettibilirefile interesse nomofilattico. |I
numero delle pubbliche udienze dinanzi alle Sezsnplici, pari a 282, « in
ulteriore e significativa riduzione rispetto al Z0{lquando erano state 387), anno
questo in cui Si * registrata la netta inversionteddenza derivante dallOapplicazione
piena del nuovo rito camerale (nel 2016 erano $tdddti celebrate 792 udienze). I
dato non muta neppure ove si considerino le udi@mesteO, parte in forma pubblica
e parte camerale, in numero di 59 nellDanno: ekse,a essere recessive nella
organizzazione del lavoro della Corte (nonchZ ploecazionali quanto allOUfficio,
impegnando uno studio diacronico dei ricorsi), semb piuttosto da ascrivere
comunque alla modalit™ camerale, risultando i paatorsi ivi fissati per la pubblica
udienza normalmente privi di spessore giuridicoigt@sto destinati alla modalit™
pubblica per esigenze esclusivamente organizzatha singola sezione, come la
tempistica delle notifiche e degli avvisi.

Cresce, corrispondentemente, il numero delle acasmaamerali, pari a 577 (che
diventa di 636 se si calcolano, come detto, le nmitadunanze OmisteO citate)
rispetto alle 376 del 2017, e ci” conformementa gltospettiva di valorizzazione di
guesta modalit” come sede tendenzialmente ordirardefinizione della maggior
parte dei procedimenti.

Le udienze davanti alle Sezioni Unite sono stateigi®etto alle 22 del 2017; ci”
trova spiegazione nella adozione della forma calmeaache presso il collegio a
Sezioni Unite, con 3 adunanze complessive (e 168&4i trattati); si tratta di un

dato in presumibile variazione crescente nel futuro



Il dato complessivo aggregato (udienze pie adunamsze dinanzi alle Sezioni
semplici che alle Sezioni Unite), poi, espone um moilevante aumento (157 in
pie) rispetto alldanno precedente, a conferma dgliizzazione del modello
camerale della riforma come strumento B anche Blimdinazione del carico
gravante sulla Corte.

La cifra dei ricorsi trattati nelle due sedi in acbsso, udienze pubbliche e
adunanze camerali, offre un chiaro segnale di cordedella coesistenza dei due
aspetti, di definizione del maggior numero di gaid{anche per eliminazione
dellOarretrato) in adunanza e di ricerca della omaibne nomofilattica
nellOudienza, come gi° messo in evidenza nell@nter dello scorso anno, nel
dare conto della inversione quantitativa tra udeeezadunanze, in coerenza con
quelle che sono individuabili come le idee di foraklla riforma del 2016. Infatti,
dinanzi alle Sezioni semplici, in udienza pubbl®ano stati trattati dallOUfficio
7.672 ricorsi (erano 9.558 nel 2017), in adunamk&41 ricorsi (erano 12.401 nel
2017), con un rapporto che si approssima ormainaibaira di 1:2.

Il numero dei ricorsi complessivi trattati nel 20d8petto a quelli esaminati nel
2017, peraltro, non appare significativamente auatenposto che tale dato « pari
a 22.463 ricorsi nell®anno appena trascorso @a®ih quello precedente.

Le requisitorie redatte dai magistrati nellOamtéb procedimenti cameragix
art. 380bis.1 c.p.c. svolti dinanzi alle Sezioni semplici « 21815 (erano 2.263 nel
2017), il che equivale a una proporzione del 153W#Ointero (dato analogo si
registra nelle adunanze camerali dinanzi alle Seaimite, in cui la percentuale °
di poco inferiore al 15%).

Di interesse altres*” risulta il dato delle reqoisd, redatte nel corso del 2018 dai
magistrati dellQUfficio, disaggregato secondo tgyade sezioni, e cos* ripartito:
27,0% per la | Sezione; 19,6% per la Il Sezionehb%bper la lll Sezione; 9,5% per la
Sezione IV-lavoro; 11,8% per la Sezione V-tribidaftmerge una differenziazione
che in parte trova fondamento nella ripartizione gampetenze delle Sezioni e in

parte pu~ avere spiegazione in una maggiore O§@iali alcuni settori, ad esempio
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lavoristici e del diritto tributario; ma emerge ebntempo la utilit” della scelta
organizzativa optata pie di recente, di scinderallBesito dello spoglio autonomo da
parte della strutturad hog v. suprg par.b) Ble assegnazioni dei ricorsi per i quali
redigere requisitoria rispetto al dato formale aledlezione/data di trattazione del
singolo ricorso, consentendo cos” un appropriatoliego nei carichi individuali e
nella utilizzazione mirata allOefficacia e utitiélla funzione dellOUfficio.

In ordine ai procedimenti camerali diversi da gueXart. 380bis.1 c.p.c., cioe
ai giudizi per regolamento di giurisdizione e dhgmetenza, nel corso del 2018 non
Si registrano variazioni particolarmente significat su un totale di 604 ricorsi
pervenuti, ne sono stati definiti dallOUfficio, eequisitoria scritta, 576 (erano 558
nel 2017). Di essi, 168 riguardano regolamentiidrigdizione e 408 regolamenti di
competenza.

Un cenno merita infine il dato statistico che conedOarea di applicazione della |.
24 marzo 2001, n. 89, c.d. Pinto, e che suggeuseeriflessione netta: da un lato, in
termini di contenzioso che perviene alla Cortesegistra da alcuni anni una netta
flessione dei procedimenti, passati dagli oltréd@.definiti del 2011, ai circa 500 del
2018, registrandosi su questo versante gli eftiettecenti riforme legislative (l. 28
dicembre 2016, n. 208); dallOaltro persiste B ieaanzenta D il numero dei decreti
emessi dalle Corti di merito che, in ossequio piscrizione normativa dellOart. 5 di
detta legge, pervengono alla Procura generale Gelfee di cassazione. Nel 2018, si
tratta di 10.189 decreti pervenuti (circa il dopdel 2017), che hanno impegnato la
struttura preposta in una attivit™ di protocollazéoe archiviazione informatica, ma
nessuno dei quali ha condotto a un qualsiasi efigite. Se ne ricava la conferma

dellOopportunit™ di una revisione normativa di tpeslempimento.

d) Il settore disciplinare
Gli elementi informativi di dettaglio dellOattivigvolta dallOUfficio nella materia
disciplinare sono analiticamente illustrati nellabElle allegate, contenute nella

parte 11l di questo intervento, frutto dellOelabmae del personale della Direzione
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di statistica del Ministero della giustizia, effeita sulla base degli archivi
informatizzati dellQUfficio.

Di essi merita segnalare qui, in sintesi, quelk @ppaiono pie significativi, con
riguardo agli orientamenti che si sono consolidegi tempo circa la valutazione
disciplinare delle condotte dei magistrati, sempsesercitata in stretto
coordinamento con le altre istanze attive nel settwale a dire gli uffici di
vigilanza in ambito distrettuale, e in costante lalmbrazione istituzionale con
|Olspettorato del Ministero della giustizia.

Nel corso del 2018, oltre allOAvvocato generalgatite del servizio, sono stati
assegnati al servizio disciplinare 18 magistratiindasto fermo, avendo dimostrato
ottima resa funzionale, |Oassetto organizzativolequiefinito dai Criteri
organizzativi approvati nellOottobre del 2015 rtifwatra un gruppo di lavoro per la
trattazione degli affari classificati Odi rapidafimizgioneO e un altro gruppo
composto dai restanti magistrati, deputato allttarsone delle pratiche che non
sono invece di immediata soluzione, le quali vermgeaguite da ciascun sostituto
dallGiscrizione fino allOeventuale fase del gudizi

Di recente, come innanzi rilevato, sono state ami® le linee-guida
dell®organizzazione e dellOattivit™ del servidoamti una disciplina di dettaglio
delle varie fasi.

Il numero totale delle notizie Ocircostanziate@ntdresse disciplinare, iscritte
quali procedimenti predisciplinari, pervenute nélL8 « stato di 1.637, cifra che
reca un significativo incremento rispetto a queksvenute nel 2017, pari a 1.340:
difatti in termini percentuali IDaumento « del 22,2

La Procura generale ha definito con decreto maiiwdit archiviazione 1.325
procedimenti, pari al 91,2% del totale delle natidi rilievo disciplinare che sono
state definite nel corso dello stesso anno (1.48B2017 le definizioni complessive
erano state 1.365).

Nel 2018 sono state esercitate in totale 116 azahisciplinari (in netto

decremento rispetto allODanno precedente, quano stete 149, con una riduzione
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del 22,1%), di cui: 60 per iniziativa del Ministrdella giustizia (il dato e
sostanzialmente invariato rispetto all®anno pratedguando erano state 58); 56
per iniziativa del Procuratore generale (erano 8lL2017, con una significativa
diminuzione percentuale del 38,5%).

Il totale delle azioni « ripartito, in percentualga il 51,7% di iniziative del
Ministro e il 48,3% della Procura generale.

| procedimenti disciplinari definiti nel 2018 sorso conclusi: nel 51,8% dei
casi, con la richiesta di giudizio (nel 2017 era&61,6%); nel 42,7 dei casi, con
richiesta di non farsi luogo al giudizio (nel 20&i& il 28,9%); nel restante 5,5%,
con riunione ad altro procedimento (dato analogDaino precedente). La
percentuale di procedimenti inviati al Consigligpetiore della magistratura con la
conclusione nel senso della richiesta di giudizisulta quindi in sensibile
diminuzione rispetto alla media del quinquennio 22017 (61,6%).

Nel corso del 2018 la Procura generale ha chidt&oSgzione disciplinare del
Consiglio superiore della magistratura |Oadozion& grovvedimenti cautelari
(erano 6 nel 2017), dei quali 2 per il trasferinoeatl altro ufficio e 5 con richiesta
di sospensione dalle funzioni.

Rinviando ancora alle Tabelle della parte Il pedisamina analitica degli esiti
presso la Sezione disciplinare del Consiglio superidella magistratura dei
procedimenti disciplinari avviati B di cui * da tdineare la percentuale
complessivamente superiore di assoluzioni (37,0862017 era pari al 28,4%) o di
non doversi procedere (6,2%) rese in giudizio,at8palle decisioni di condanna
(34,4%) e, tra queste ultime, la netta prevalergiOdpplicazione della sanzione
della censura (66,7% del totale delle condannggtie alle altre, sia pie sia meno
gravi B si segnala altres* 1Qindice di conformid la richieste conclusive
dellOUfficio e le decisioni delle Sezioni Uniteilcidella Corte di cassazione nei
ricorsi in materia disciplinare, pari al 72,1%; al@auesto da considerare di rilievo,
in relazione al fatto che sono classificate comigfadait"O anche le conclusioni

solo parzialmente differenziate (per un singolo ccap per singoli motivi di
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impugnazione, o per la applicazione dellOatiis3iel d.lgs. 23 febbraio 2006, n.
109, etc.) rispetto alla sentenza di ultima istai@asicchZ la difformit™ effettiva si
riduce alla percentuale del 20,9% del totale.

In ordine alle principali variabili, sia di caratéeoggettivo (materia; tipologia
dellOillecito; area geografica) e sia soggettivstiteione tra funzioni requirenti o
giudicanti; ripartizione di genere), si rinvia anaallOanalitica elaborazione di cui
alle Tabelle allegate nella parte Ill; si sottohne di seguito solo alcuni dati di
specifico interesse.

Persiste un tasso specifico di incolpazioni discgi pie elevato per i magistrati
requirenti rispetto a quelli giudicanti, in relaz® allOorganico dei magistrati in
servizio (18 incolpazioni ogni 1.000 requirentgpetto a 12 ogni 1.000 giudicanti).

Permane in continuit™ rispetto al passato la maggiacidenza di incolpazioni
nei riguardi di magistrati del genere maschiletaraente superiori rispetto a quelle
a carico di magistrati del genere femminile: nel@ dato si attesta nel 66,4% per
gli uomini e nel 33,6% per le donne.

La valenza di tale dato ¢ accentuato dal rappoadma/donna, che oggi vede il
53,1% di donne in magistratura, sulla popolaziomégssionale in servizio.

Del pari, si conferma rispetto allOanno precedéntato della maggiore
incidenza di violazioni disciplinari nei distrettiel Sud Italia (45,8%), rispetto al
Centro (27,1%) e al Nord (27,1%), sebbene le difiee tra le varie aree
geografiche risultano rispetto al passato atten(rege2017 le violazioni registrate
nel Sud erano pari al 59,0%).

Quanto allQanalisi specifica delle incolpazionin earticolare di quelle per
ritardi nel deposito di provvedimenti, cui « dedi@auna apposita sezione, si rinvia
alle Tabelle allegate. Si segnalano le seguentrgemee:

- I0andamento sostanzialmente costante, in vatoerguale, delle iniziative
disciplinari per ritardi nel deposito dei provvednii giurisdizionali, che nel 2018
« pari all011,9% (era il 10,0% nel 2017);
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- il diverso equilibrio, in materia di incolpaziomper ritardi, tra azione a
iniziativa del Ministro della giustizia (in nettisso aumento rispetto al 2017,
essendo passata dal 58,3% all081,0%) e azionera@lrdore generale (in
sensibile diminuzione, dal 41,7% al 19,0% del ®yal

- la riduzione delle incolpazioni riconducibili allviolazione del dovere di
correttezza (41,5% in totale; era il 47,6% IOaiy R

e) Conclusioni

| dati innanzi illustrati evidenziano un complessiincremento dellQattivit®
dellOUfficio nei settori considerati.

Indiscutibile « IOaumentato carico di lavoro néicse penale.

Sono significativamente aumentate, infatti, rispeitiOanno precedente, sia le
udienze (pie 4,6%), sia i ricorsi in dette udierteattati (nella ragguardevole misura
del 15,3% in pie rispetto al 2017), sia i procedimiecamerali (IOincremento  del
5,3%), sia, infine, i decreti risolutivi di conttagra pubblici ministeri in materia di
competenza a procedere nel corso delle indagitinpreari o di richieste di diversa
attribuzione di competenza formulate dalle parivate (IOaumento percentuale si
attesta al 50,8%), dunque tutte le attivit” di miaggrilievo e che richiedono
maggior dispendio di energie.

Quanto al settore civile, se il numero delle udesrubbliche, alle quali
partecipa IOUfficio, « stato nel 2018 largamenteriare al 2017 (282 a fronte di
387), il che ha comportato una contrazione delcoadi lavoro sotto tale profilo,
nondimeno e« di rilievo, e forma oggetto di attemmo anche nellQottica
organizzativan fieri in ordine alle linee-guida operative, il dato delksuisitorie
redatte dai magistrati nellOambito dei procedinumtieraliex art. 380bis.1 c.p.c.
svolti dinanzi alle Sezioni semplici.

Invero, la formulazione di conclusioni scritte ri&l, 7% del totale dei ricorsi da
trattarsi in adunanza camerale, pu” essere lettoeceegnale di una elevata misura

di ricorsi destinati alla sede camerale in luogquklla pubblica nonostante il loro
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rilievo nomofilattico (ossia da udienza pubblicd)che comporta per la Procura
generale comunque un impegno ragguardevole nekuist dei provvedimenti e,
prima ancora, nella selezione dei ricorsi fissatiemadunanze.

Si vuole dire che la modalit™ camerale, vista neb deorico limite estremo,
dovrebbe in via di principio escludere la necesslit'una dialettica dellOUfficio
requirente, per assenza di interesse nomofilattib@ntre la percentuale di
intervento di questOultimo appare in ipotesi a®ilev ad un ancora non
perfezionato meccanismo di selezione dei ricordi tattati. Rilevato che tale
analisi trova un parziale riscontro nel numero idorsi rimessi, dallOadunanza
camerale, alla pubblica udienza, 575 procedimesaiosservato, ai fini che qui
interessano, che detto limite teorico non pu™ almmeato dirsi raggiunto, con la
conseguenza che tuttora notevole « IOimpegno stchache in tale settore.

Infine, il settore disciplinare, nel quale IOinceato dellOattivit™ appare evidente.
LOimpegno richiesto, infatti, non pu™ misurarsimeoovvio, sul tipo di epilogo
decisorio, bens* sulla quantit™ delle notizie QustanziateO di interesse disciplinare
pervenute e iscritte quali procedimenti predisaigti, con conseguente necessario

esame delle medesime.

Ebbene esse nel 2018 sono amentate del 22,2%toisp&danno precedente,

dato la cui forza dimostrativa non necessita diridti commenti.
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PARTE Il

CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE *

Signor Presidente,

rivolgo a Lei il saluto e il ringraziamento mio genale e di tutti i colleghi della
Procura generale per la sensibilit” e |QattenzobreeElla costantemente riserva ai
temi della giustizia, tanto pie in delicati frangemstituzionali quali IQavvicendarsi
degli organi parlamentari, esecutivi e di governgoaomo della magistratura,
come avvenuto nellOultimo anno.

Rivolgo il mio saluto ai rappresentanti delle Istioni intervenuti, agli ospiti, ai
magistrati, a tutto il personale amministrativo.

Nel breve tempo a disposizione, innovando rispatib anni precedenti, non
svolger™ una relazione sullOattivit™ dellQUfficiel 2018, ma esporr™ le linee di
intervento seguite nei diversi settori di competenz

é mia intenzione che allOesaustiva illustrazionéaldiattivit® sia dedicato un
diverso contesto, funzionale ad una informazioresparente e completa della
pluralit” delle funzioni attribuite alla Procura mgerale.

LOesordio deve essere dedicato al settore ciailgralvit™ della situazione e il
suo evolvere sono stati ampiamente esplorati inogha occasioni. Per sottrarsi
allOassedio dei numeri dei procedimenti che inmedtogiurisdizione di legittimit”,
vari sono gli interventi realizzati sul piano ldgisvo e attuati in via di prassi auto-
organizzativa.

La riforma del 2016 si presenta come quella produttdel maggiore
cambiamento di scenario, in particolare per I0idffiequirente, imponendo una

modalit” di esercizio della funzione fortemente avativa.

! Nelle presentiConsiderazioni conclusive riportato IQintervento svolto oralmente dal Bratore
generale Riccardo Fuzio il 25 gennaio 2019 nell@Abka generale della Corte di cassazione
sullGamministrazione della giustizia nellOanno, 248 presenza del Presidente della Repubblica
Sergio Mattarella.
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Pur abdicando allOidea della necessit® di una itezisne del precetto
costituzionale dellOart. 111, tale riforma saldaaelifiche sul rito con la tipologia
di decisione, secondo la ripartizione udienza-segee adunanza-ordinanza, per
tale via perseguendo |IOobiettivo della contrazienéempi del processo.

€ in questo contesto che la Procura generale steent® in campo le proprie
forze e competenze, nelle aree pie sensibili deittdi e del processo, attraverso
|Oindividuazione di un modulo organizzativo chetpatia selezione preventiva dei
ricorsi per meglio svolgere la funzione di tutoreell@interesse pubblico
storicamente affidatagli dallOordinamento.

Il perseguimento del medesimo obiettivo ha inddffdJfficio, nellOudienza
pubblica, a interloquire con il giudice e le partediante il deposito di memorie
negli ambiti maggiormente meritevoli di tutela, e@mccaduto dinanzi alle Sezioni
unite in fattispecie di grande rilevanza etica eiae.

Infine, al nodo della Sezione tributaria della @ofdu™ essere data adeguata
risposta soltanto mediante un approccio rivolt@aitera giustizia tributaria. Con
sano realismo occorre affrontare la gestione dedlerse finanziarie dello Stato
avendo presente che il tema delle entrate pubbliche incide solo sulla
tempestivit™ degli accertamenti dei flussi posithaa anche, e in maniera rilevante,
sulla competitivit~ dellQintero Paese.

LOesercizio dellOazione disciplinare attribuiRr@turatore generale « funzione
di cui avverto sino in fondo la piena responsabilit

La complessit™ dellOattivit™ di controllo in questttore impone grande attenzione
alle modalit”™ di organizzazione del servizio, dceate tradottasi nellOadozione di
stringenti criteri e linee-guida per I0esercizitOdetivit™ in materia.

La consapevolezza della funzione impone di preeis&ie essa non pu~ essere
gravata di compiti ulteriori, che, non di rado, $&ano pretendersi, anche da parte
dei protagonisti dellOinformazione.

Questo approccio ingenera equivoci e alimenta ngadini ingiustificate

aspettative sul sistema della responsabilit” digtape.
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Va, in altri termini, mantenuta ferma la distinzeéontra professionalit”,
deontologia e responsabilit” disciplinare, in largesura non coincidenti.

Il dato statistico d” contezza di un numero elewditsegnalazioni di condotte di
ipotetica rilevanza disciplinare che, da un cantmstituisce sintomo di
insoddisfazione per la qualit” e tempestivit™ delisposta di giustizia, e dallOaltro, e
frutto dellOindicata erronea concezione della resgwlit™ disciplinare. Di qui
|Oelevato numero di archiviazioni che implica coguenlOavvenuto esercizio del
potere di verifica delle condotte segnalate cospl@@mmento di accertamenti ed
attenti controlli.

Ad altro epilogo sono, ovviamente, destinate ledatte che integrano gli illeciti
tipizzati dal legislatore.

Tra esse destano particolare preoccupazione qtadtteente gravi da divenire
oggetto di valutazione anche in sede penale.

La capacit™ di intervenire con decisione in taldese la prontezza della risposta
disciplinare, pure da sottolineare, non possonugudlizzare.

Suscita allarme la gravit™ e la frequenza deglsedi che di recente hanno visto
coinvolti vari magistrati, poichZ ci~ determina imdebolimento della fiducia dei
cittadini nellQindipendenza ed imparzialit”~ dellaZione giurisdizionale.

Di fronte a questa situazione il sistema discipknaa e deve essere severo, al
pari di quello penale, perchZ deve tutelare dimegtate un interesse essenziale per
lo stato di diritto.

Quanto al diritto penale, IOassestamento giurispaig@e conseguito alle pie
recenti riforme ¢ ancora da monitorare in tuttups effetti.

La Procura generale ha valorizzato il ruolo chedi®amento le assegna: quello
di un vertice requirente, connesso alle concreddlpmatiche degli uffici di merito,
ma chiamato ad una funzione propulsiva e di collabone con il giudice di
legittimit”.

Gli ultimi interventi normativi hanno rafforzato fanzione nomofilattica, con

un richiamo forte del legislatore al valore delqeeente e alla prevedibilit™ della
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decisione, che chiama in causa direttamente I@dJffisservatorio privilegiato
della produzione giurisprudenziale. Non ¢ una foma di poco momento.

Ho gi" avuto modo di esprimere il mio pensiero sulmodifiche alla
prescrizione.

Per usare una metafora il processo penale ¢ siodpriun tutto armonioso e va
percepito nel suo insieme; le modifiche non possessere isolate. Il peculiare
problema italiano della prescrizione « che IOistjtpur di matrice sostanziale, e
divenuto un ibrido: e istituto di diritto sostanama incide sul processo; ci”
sintomo della non buona salute del sistema proeésgenale italiano.

QuestOanno si celebrano i trentOanni dallOentrag@re del codice Vassalli.
Un codice non pic OnuovoO, come a volte sentiamorardire. Una riflessione
generale si impone per riscoprire o ridefinireda somplessiva identit™ e i principi
di fondo a beneficio di tutti, a partire da chi,lleeUniversit”, deve formare i
protagonisti del processo di oggi e del domani.

LOobiettivo, da condividere con la cultura giudditaliana, * una scansione
complessivamente ragionevole di tutti i segmenitpdecedimento e del processo.

Va trovato il punto di equilibrio tra potest™ puinid e garanzia del diritto di
difesa, con la consapevolezza, da parte di tuti on si pu™ delegittimare il
pubblico ministero nZ tanto meno il giudice nel nemo in cui emette la decisione,
fermo restando il diritto di impugnazione.

Un altro aspetto va sottolineato: occorre evitaghiocontrapposizione tra
pubblico ministero e forze di polizia, che, neligative prerogative costituzionali e
funzioni, devono collaborare per evitare erronndpostazione delle indagini.

Rilevante « poi IOevoluzione dellQapplicazionédell 6 del d.lgs. 20 febbraio
2006, n. 106. LOattivit"™ svolta si fonda su un metdi lavoro che si nutre di
confronto e coordinamento per pervenire ad unamzgazione della magistratura
requirente improntata a OreteO nella quale la Rragmnerale si fa garante del
bilanciamento tra autonomia dei singoli uffici nelerito dei procedimenti e

uniformit™ complessiva delle modalit™ di gestionedli stessi.

96



LOistituto della nuova avocazione ha costituitdamco di prova recepito, nella
stragrande maggioranza degli uffici, come un ctorebtetodo collaborativo e di
confronto, non gi" quale strumento gerarchico. Sdignicioso che il cammino
intrapreso, supportato dallOintelligenza istitii®rdei pubblici ministeri, indurr”
progressivamente un processo di cambiamento debmndodhtendere la funzione,
sentendosi ciascuno parte di una organizzazionglessiva in grado di assicurare il
corretto ed uniforme esercizio dell'azione penakrispetto dei canoni del giusto
processo.

Ne uscir” rafforzata la legittimazione dellOattivibquirente svolta, con il
fondamentale ausilio delle forze di polizia, peafi@mazione del principio di
legalit™, baluardo contro ogni forma di criminalit”

Particolare menzione va fatta alla funzioni di sghNanza sulla Direzione
nazionale antimafia e antiterrorismo, che si soaddtte in sinergia e consonanza
di intenti con la medesima, cui sono affidati coinpicui assolvimento assume
portata centrale per la qualit™ del vivere civile.

Infine, un cenno alle attribuzioni in ambito intamonale, svolte anche
partecipando al dibattito istituzionale europeojndiubbio rilievo nellQattuale fase
storica, nella quale la cooperazione rafforzatacsteninando nella costituzione di
organismi, quali la Procura europea, competentinahgare ed a direttamente
perseguire dinanzi alle ordinarie giurisdizioni waali degli Stati partecipanti i
reati che ledono gli interessi finanziari dellOWeie, in ultima analisi, le risorse del
nostro Paese.

Signor Presidente, il senso di comunit™ da Leiretiente, evocato deve unire
tutte le istituzioni, cos* contribuendo allOaltagistero che a Lei la Costituzione
assegna non solo come simbolo dellOunit™ nazionalguale effettivo garante e
autorevole ispiratore dei doveri che incombonoiasaun potere.

Sono certo che la magistratura riuscir’, impegnandb massimo, a fare la sua

parte.
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PARTE |

STATISTICHE GENERALI RELATIVE ALLOATTIVITE
DELLA PROCURA GENERALE IN MATERIA DISCIPLINARE

Premessa

| dati sono tratti dai registri informatizzati degrvizio disciplinare della Procura
generale, adottati a seguito della riforma dellgema degli illeciti disciplinari dei
magistrati introdotta dal decreto legislativo 2Bldeaio 2006, n. 109.

Il registro informatizzato della sezione discipliealella Procura generale ¢ diviso
in due sotto-registri, rispettivamente dedicatisattore predisciplinare e al settore
disciplinare.
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Nel registro del settore predisciplinare sono tserutte le notizie di illecito che
pervengono alla Procura generale.

La legge prevede che se la notizia del fatto coonsle ad una condotta
disciplinarmente rilevante, il Procuratore generalei una azione disciplinare entro
un anno dallQiscrizione. In caso contrario proa#@archiviazione del procedimento.
Nel 2018 il numero di notizie di illecito sopravuea « stato pari a 1.637, superiore
al numero medio di notizie pervenute nel quinquer2til3 - 2017, pari a 1.340.

Tab. 1 - Numero di notizie di illecito per stato gper anno.
Periodo 2012 - 2018

Sopravvenuti nell'anno Definiti nell'anno Pendenti fine anno

variazione variazione variazione
Anno relativa relativa relativa
Numero rispetto Numero rispetto Numero rispetto

all®anno all®anno all®anno

precedente precedente precedente
2012 1.316 -26,1% 1.408 -2,3% 769 -10,7%
2013 1.373 4,3% 1.317 -6,5% 825 7,3%
2014 1.247 -9,2% 1.269 -3,6% 803 -2, 7%
2015 1.378 10,5% 1.471 15,9% 710 -11,6%
2016 1.363 -1,1% 1.558 5,9% 537 -26,6%
2017 1.340 -1,7% 1.365 -12,4% 512 -4, 7%
2018 1.637 22,2% 1.453 6,4% 696 35,9%

| 696 procedimenti pendenti al 31 dicembre 2018 m@mdono 78 procedimenti
sospesi per pregiudizialit™ penale.
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Nel quinquennio 2013 - 2017, mediamente il 7,7%edebtizie di illecito ha dato
luogo a una azione disciplinare.

La tabella 2 distingue le quote percentuali dei cpdimenti definiti con
|Qarchiviazione, da quelli definiti perchZ danmzidrad unOazione disciplinare e, dal
2016, * evidenziata anche la quota dei procedingfiniti con altra modalit™ (riunione
ad altro procedimento predisciplinare). Si preaka il numero delle definizioni che
danno inizio ad azione disciplinare (nel 2018 spondenti al 5,4% del totale)
comprende anche i procedimenti predisciplinariitiaad azioni disciplinari gi” avviate.

Tab. 2 - Ripartizione dei definiti delle notizie diillecito
per modalit™ di definizione e per anno.
Periodo 2012 - 2018 (%)

Definiti dal Procuratore generale

ANno - ]

Ig;;?pﬁﬁg;e Archiviazione Altre modalit” Totale
2012 8,5% 91,5% 100,0%
2013 7,2% 92,8% 100,0%
2014 9,9% 90,1% 100,0%
2015 6,5% 93,5% 100,0%
2016 5,5% 92,3% 2,2% 100,0%
2017 7,3% 89,7% 3,0% 100,0%
2018 5,4% 91,2% 3,4% 100,0%
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Andamento dei procedimenti

Il procedimento disciplinare inizia con la decistoti promuovere |Qazione in base
alla notizia di illecito. LOazione disciplinare peSsere promossa dal Procuratore
generale o dal Ministro della giustizia e deve essenclusa entro due anni.

Nel 2018 il numero di richieste di procedimentiaidinari « stato pari a 116,
registrando una notevole riduzione rispetto all®@&017 (-22,1%) e alla media del
quinquennio precedente (pari a 158 richieste sepravte allOanno). Si riduce il
numero dei procedimenti definiti, che passa dad &0 (-38,9%).

Si fa presente che nel numero dei procedimenti g@indsono compresi 63
procedimenti sospesi per pregiudizialit™ penale.

Tab. 3 - Numero di azioni disciplinari per stato eper anno.
Periodo 2012 - 2018

Sopravvenuti nell'anno Definiti nell'anno Pendenti fine anno
variazione variazione variazione
Anno relativa relativa relativa
Numero rispetto Numero rispetto Numero rispetto
allOanno allOanno allOanno
precedente precedente precedente
2012 151 6,3% 112 -16,4% 196 24,8%
2013 161 6,6% 154 37,5% 203 3,6%
2014 184 14,3% 160 3,9% 227 11,8%
2015 138 -25,0% 181 13,1% 184 -18,9%
2016 156 13,0% 178 -1,7% 138 -13,8%
2017 149 -4,5% 180 1,1% 107 -22,5%
2018 116 -22,1% 110 - 38,9% 113 5,6%

Il totale delle azioni disciplinari proposte nell30si compone per il 51,7% di
richieste del Ministro (60, in aumento +3,4% rispeal 2017) e per il 48,3% di
richieste del Procuratore generale (56, in riduzie€d8,5% rispetto al 2017).
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Nel quinquennio 2013 - 2017 il Procuratore genenalaato inizio mediamente a
95 azioni disciplinari per anno.

Tab. 4 - Ripartizione dei procedimenti disciplinari sopravvenuti per iniziativa e per anno.
Periodo 2012 - 2018 (%)

Sopravvenuti
Anne Procuratore Ministro Entrambi Totale
generale

2012 78,1% 21,9% 100,0%
2013 53,4% 46,6% 100,0%
2014 69,9% 30,4% 100,0%
2015 64,5% 34,8% 0,7% 100,0%
2016 51,3% 48,1% 0,6% 100,0%
2017 61,1% 38,9% 100,0%
2018 48,3% 51,7% 100,0%
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Il numero delle richieste di non farsi luogo al aliftmento aumenta dal 28,9% al
42,7%, mentre diminuiscono le richieste di disaussiorale al CSM, in percentuale
pari al 51,8%, al di sotto della media del quinquer2013 - 2017 pari al 61,6%. Il
restante 5,5% dei procedimenti definiti sono statiiti ad altro procedimento.
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Composizione dei procedimenti disciplinari sopravvenuti

Dal punto di vista statistico, un procedimento ghlicare  un insieme di elementi
tra loro eterogenei: i magistrati, gli illeciti c@stati e le tipologie di incolpazioni.

Un procedimento disciplinare infatti pu™ riguardatmo o pie magistrati, cui
vengono contestati uno o pie illeciti. Anche quaoak procedimento riguardi lo stesso
magistrato, a questi potrebbe essere contestatedesima violazione in differenti
sedi di servizio o nello svolgimento di differefiinzioni.

NellOanalisi che segue, si descriveranno le trelazipni di interesse: magistrati,
illeciti e incolpazioni, al fine di evidenziare euveali relazioni implicite.

| magistrati per funzione

La popolazione di riferimento  data dai magistraigetto di procedimento
disciplinare, escludendo quelli senza funzione igiada e/o in aspettativa.

Al 31/12/2018 i magistrati in servizio presso dfici giudiziari* sono 8.864 di cui
2.230 requirenti e 6.634 giudicanti, che rappremamtrispettivamente il 25% e |l
75% del totale. | tassi specifici di incolpazionisuttano pie alti per i magistrati
requirenti: essi, infatti, sono pari a 18 per ofyri00 magistrati requirenti e 12 per
ogni 1.000 magistrati giudicanti. Il grafico 2 m@stOandamento negli ultimi 10 anni
della ripartizione percentuale del numero di magisincolpati, secondo la funzione.
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| magistrati per genere!

Nella popolazione totale dei magistrati in servigicapporto uomo/donna rimane
intorno alla parit™ (53,1% di donne e 46,9% di uaifi

| grafici 4 e 5 mostrano la serie storica, dal 2@02018, della composizione per
genere dei magistrati oggetto di nuovo procedimegoiplinare. Nel 2018, seppure
Il numero totale di magistrati incolpati complessnente si ¢ ridotto, si nota un lieve
aumento nella percentuale delle donne oggetto atgaimento disciplinare (che
passa dal 31,3% al 33,6%).
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| magistrati per area geografica

NellGanno 2018 si osserva una diminuzione, pa@3a%, dei magistrati in
servizio incolpati per illecito disciplinare (passada 160 nel 2017 a 122). La
distribuzione per area geografica « meno variabgpetto al 2017: infatti al Nord e al
Centro si registrano eguali percentuali di magisirecolpati (27,1%), in aumento
rispetto allOanno precedente; mentre il 46,2% dejistnati incolpati esercita le
proprie funzioni nei distretti del Séd

10,2%

12,7%

12,7%

Come negli anni precedenti, « nelle regioni del isiene che si concentra il maggior
numero di magistrati soggetti ad azione discipknaXelle sole regioni Puglia e
Sicilia, presta servizio il 23,7% dei magistratcatpati. Segue il Lazio nel Centro,

3 Per la ripartizione territoriale, in conformit™ guella utilizzata dallOISTAT, sono state compresdeNord le sedi
ricadenti nei distretti di BOLOGNA, BRESCIA, GENOVAMILANO, TORINO, TRENTO, TRIESTE, VENEZIA; nel
Centro le sedi ricadenti nei distretti di ANCONAIRENZE, PERUGIA, ROMA (compresi gli uffici giudiziacon
competenza nazionale); nel Sud ed Isole le seddeicti nei distretti di BARI, CAGLIARI, CALTANISSETA,
CAMPOBASSO, CATANIA, CATANZARO, L'AQUILA, LECCE, MESSINA, NAPOLI, PALERMO, POTENZA,
REGGIO CALABRIA, SALERNO.
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Le incolpazioni per tipologia di illecito contestat

Nel 2018, il numero totale di illeciti contestatimdnuisce, passando da 246 a 176,
sia per effetto del pie moderato numero di aziorscgplinari richieste da parte del
Ministro, sia per la forte diminuzione delle aziodisciplinari richieste dal
Procuratore generale (92 146).

Il 41,5% delle incolpazioni riguarda le violaziodel dovere della correttezza, il
43,2% della diligenza, mentre quelle relative almportamento al di fuori
dellOattivit”™ giudiziaria rappresentano il restante 15,3%. Le violazioni dieVere
della diligenza e della correttezza diminuisconoll@snno decorso, e in
controtendenza rispetto al 2016, diminuiscono ankgheviolazioni pertinenti al
comportamento al di fuori dellQattivit”™ giudiziaripassando da 34 a 27 (come
illustrato nel grafico 8).

* Le violazioni del dovere della correttezza compi@i i seguenti tipi di illecito: abuso della qtiaé della funzione,
affidamento indebito di attivit™ proprie del magwto, astensione e omissione di atti dovuti, corgmoenti
pregiudizievoli/vantaggiosi per una parte, corragp interferenza, inosservanza di norme che regoibservizio
giudiziario, rapporti dei magistrati con altri magati dello stesso o di altri uffici, comportamiestorretti. Tra le
violazioni della diligenza si considerano: difettlo motivazione, ritardo nel deposito di provvedirigmitardi e
negligenza nelle attivit" dell®ufficio, violaziordé norme processuali penali e civili, provvedimeatinormi o
contenenti gravi ed inescusabili errori e tardivanmancata scarcerazione, travisamento dei fatti @M2il6).
Costituiscono illeciti disciplinari al di fuori dégsercizio delle funzioni: abuso della qualit”giaria o diffamazione,
rapporti con privati ed enti pubblici o privati &iet™ extragiudiziaria non autorizzata, iscriziere/o attivit™ a partito
politico.
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PARTE II

ANALISI INCOLPAZIONI PER ORITARDO NEL DEPOSITO DIFOVVEDIMENTIO




Ministro
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giustizia

Procuratore

n
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Magistrati giudicanti oggetto di nuovo
procedimento disciplinare
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